Produktivitet i det offentlige - er vores målinger rigtige? by Jørgensen, Kasper Tange & Sommer, Casper
   
 
 
Casper Broskov Sommer &       
Kasper Tange Jørgensen 
 
Forvaltning 2012 
 
    Produktivitet i det offentlige – er vores 
målinger rigtige? 
- En rapport om produktivitetsmålingers 
udfordringer og forklaringsgrad 
 
Roskilde Universitet 
Institut for Samfund og Globalisering 
Produktivitet i det offentlige – er vores målinger rigtige? 
 
2 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
Produktivitet i det offentlige – er vores målinger rigtige? 
 
3 
 
Indhold 
Indhold 3 
1. Indledning 6 
1.1. Problemfelt 6 
1.2. Rapportens Indhold 8 
1.3. Tanker Om Rapporten 11 
2. Produktivitet 13 
2.1. Definitioner Af Produktivitet 15 
2.2. Produktivitetsmålinger 17 
2.2.1. BNP Målet 17 
2.2.2. Produktivitet I Den Offentlige Sektor 19 
2.2.3. Nøgletalsrapporter 20 
2.3. De Fire Måleproblematikker 21 
2.4. Opsummering Og Analyseramme 25 
3. De Tre Produktivitetsrapporter 30 
3.1. Greve et al. 31 
3.2. Capacent 33 
3.3. Deloitte 35 
3.4. Opsummering 37 
4. De Elleve Kriterier Og De Tre Rapporter 40 
4.1. Analyse Af Greve Et AL 40 
4.2. Analyse Af Capacent Rapporten 46 
4.3. Analyse Af Deloitte Rapporten 51 
4.4. Opsummering Af De Tre Produktivitetsrapporter Og De Elleve Kriterier 55 
Produktivitet i det offentlige – er vores målinger rigtige? 
 
4 
 
5. Produktivitetsområdets Udfordringer 59 
5.1. Er Den Outputbaserede Metode Løsningen 60 
5.2. Er Produktivitetspotentialet En Objektiv/Empirisk Kendsgerning 63 
5.3. Er Kravene Urimelige 66 
6. Konklusion 69 
7. Litteratur 74 
Kursuslitteratur 77 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
Produktivitet i det offentlige – er vores målinger rigtige? 
 
5 
 
  
Produktivitet i det offentlige – er vores målinger rigtige? 
 
6 
 
1. Indledning 
I 2012 besluttede den danske regering at nedsætte en produktivitetskommission, der skulle komme 
med forslag til hvordan produktiviteten i Danmark kunne forbedres. Både den offentlige og private 
sektor stod for skud, da der over tid har været en nedgang i produktiviteten 
(Produktivitetskommissionen 2012A: 1). Nedsættelse af produktivitetskommissionen følger tråden 
fra års fokusering på produktivitet både i den offentlige og private sektor. Siden New Public 
Managements (NPM) indtog i 80’erne har der specielt været fokus på produktiviteten i den offentlige 
sektor Logikken bag NPM har været, at den offentlige sektors produktivitet kan øges, hvis den 
markedsliggøres (Danske forvaltningsforskere 2012: 3). Rationalet har været, at desto mere 
markedsvilkårene fik tag i den offentlige sektor, desto mere effektiv ville den blive. (Lerborg 2001: 
71).  
Uansat om denne antagelse er rigtig eller forkert, så har økonomiske og demografiske 
udfordringer og politiske præferencer fordret, at den offentlige sektor skal effektiviseres, eller med 
andre ord gøres mere produktiv (Statsministeriet 2010: 34). 
 For at kunne komme nærmere svaret på dette spørgsmål, har Danmarks statistik fået 
til opgave at udarbejde en ny måde at opgøre produktivitet på (Deveci 2012: 3). Der eksisterer 
således en erkendelse af, at produktivitetsmåling i nationaløkonomisk forstand ikke var retvisende.  
1.1. Problemfelt 
Produktivitetskommission skal frembringe en mere dækkende måde for produktivitetsopgørelser i 
nationaløkonomisk forstand, men det betyder det så, at viden om produktivitet ikke er dækkende på 
nuværende tidspunkt? Problematikken består i, at den offentlige sektor har specielle betingelser, der 
vanskeliggør præcise målinger af produktivitet. Det er bl.a. en af grundene til, at en besparelse på 11, 
5 mia. i de kommunale udgifter i 2011 kan afføde en række forskellige konklusioner, som i tilfældet 
P1 Morgen (2012). I radioudsendelsen diskuteres det om besparelsen skyldes at produktiviteten er 
blevet bedre, eller om besparelsen kun skal ses som et udtryk for at servicen og dermed kvaliteten af 
den offentlige produktion er blevet dårligere. I indslaget afviser Bent Greve, at det kan lade sig gøre 
at spare så meget, uden det går udover kvaliteten i den offentlige produktion. KL cheføkonom Jan 
Larsen er dog uenige, da han mener, der har været et kvalitetsløft, selvom der har været 
nedskæringer. Mens formanden for KL og borgmester i Rødovre kommune Erik Nielsen medgiver, at 
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der ikke kan spares i det omfang uden, at kvaliteten påvirkes, men fastslår samtidig at nogle af 
besparelserne ligeledes har ført til forbedret kvalitet i eksempelvis tilfældet med 
skolesammenlægninger.  
Spørgsmålet er, om ikke alle tre debattanter har ret. De sparrede penge er 
nødvendigvis ikke kun monokausalt, men i stedet et udtryk for en lang række processer. Men burde 
de tre debattanter ikke kunne henvise til en konkret måling af produktiviteten, som ville kunne vise, 
hvorvidt besparelsen udelukkende skyldtes nedskæringer eller ej? Er det ikke præcist derfor, vi måler 
produktiviteten? 
 
Problemet er at produktivitetsmålinger i deres forsøg på at indfange og beskrive genstandsfeltet 
imødegår en række udfordringer omkring opgørelser af det faktisk anvendte input, det producerede 
output, og kvaliteten af dette output, samt det outcome som outputtet medfører. Udfordringerne 
eller problemet ved at opgøre disse fire forhold gør, at produktivitetsmålinger i høj grad 
determineres af de metodemæssige valg og præferencer (KREVI 2011: 1). Spørgsmålet er følgelig, om 
rapporter omhandlende produktivitet i den offentlige sektor egentlig opgør produktiviteten på en 
måde, der kan siges at være fyldestgørende i forhold til de udfordringer, som produktivitetsmålinger 
implicerer?  Dette er spørgsmålet, som vil blive undersøgt og forsøgt besvaret i denne rapport, 
hvilket leder til:   
Problemformulering  
I hvilken grad tager produktivitetsmålingerne omkring den kommunale administration 
højde for de målevanskeligheder, der er ved opgørelsen af input, output, kvalitet og 
outcome? 
Uddybning Af Problemformulering 
Indsnævringen af genstandsfeltet i denne rapport til produktivitetsmålinger foretaget på den 
kommunale administration, er gjort for at fokuserer på de målevanskeligheder der på dette område, 
og metoderne hvorved disse kan imødekomme. Undersøgelsen af de tre udvalgte rapporter, der 
udgør denne rapports genstadsfelt, har således i første omgang ikke til mål at være universelle, men 
en konkret undersøgelse af de tre produktivitetsmålinger. Således er sigtet med denne rapport ikke 
en universel konklusion omkring produktivitet(srapporter) i det offentlige, men en undersøgelse af 
de udvalgte rapporter og deres metode. Denne rapport kan derfor ses som et indledende trin til en 
Produktivitet i det offentlige – er vores målinger rigtige? 
 
8 
 
mere dybdegående debat omkring produktivitet i den kommunale administration og målingen af 
produktivitetsmålinger af den offentlige sektor.  
 
De fire målingsudfordringer input, output, kvalitet og outcome er udledt af det teoretiske grundlag i 
rapporten (Se kap. 2), hvorfra det vises, at disse fire udfordringer er essentielle for opgørelsen af 
produktivitet i den offentlige sektor.   
1.2. Rapportens Indhold 
Denne rapport præsenterer læseren for delelementer til forståelsen og afklaringen af 
problemformulering ved at adressere forskellige underspørgsmål af betydning for den overordnede 
problemformulering. Hvert kapitel er intenderet til at bygge et større og større kendskab til 
enkeltdelene af problematikken omkring produktivitet. Med det for øje er det intentionen, at 
regressionen i gennem rapport er klar og stringent. Til hjælp hertil sammenfattes rapportens forløb i 
nedenstående figur 1.2, hvorefter der følger en konkretisering af: 1)hensigt, 2) underspørgsmål, 3) 
relevans og 4) fremgangsmåde. 
 
Figur 1.2. 
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Kapitel 2. 
Hensigten med kapitel 2 er at præsentere teoretiske forståelser af produktivitet for at præcisere 
hvilke forhold produktivitet består af, hvorledes produktivitet kan opgøres og hvilke problematikker 
dette afstedkommer. Først skitseres det hvorfor produktivitet anskues om værende attraktivt. Dette 
gøres ud fra Produktivitetskommissionens publikationer, men problematiseres ud fra andre 
synspunkter. Dernæst præsenteres to hovedforståelser af produktivitet indenfor det 
produktivitetsmæssige forskningsfelt. Herefter følger en redegørelse for målinger af produktivitet i 
nationalregnskabet. Her vil der være tale om en mere teknisk forklaring af de elementer, 
produktivitet udgøres af. Hensigten er her at give et grundlag til at forstå, hvorfor den offentlige 
produktion er anderledes end den private, når det kommer til opgørelse af produktivitet. Det 
betyder, at det klarlægges, hvorfor input sættes lig med output i den offentlige produktion teoretisk 
set. Dette leder hen til de måleproblematikker, der ved opgørelsen af produktivitet. Der vil således 
blive behandlet en række problemstillinger, ved at opgøre de fire forhold input, output, kvalitet og 
outcome. Problemstillingerne vil primært være draget fra to kilder nemlig Atkinson (2005) og 
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Finansministeriet (2005). Atkinson (2005) er at betragte som en hovedkilde, som de forskellige 
opgørelser på produktivitetsområdet henviser til, således også Finansministeriet (2005). Denne 
afklaring af måleproblematikkerne ved opgørelser af produktivitet leder frem til nærværende 
rapports analyseapparat, hvor der med inspiration fra Atkinson (2005) præsenteres elleve kriterier 
som produktivitetsmålinger med fordel kan tage hensyn til. De elleve kriterier præsenteres under 
den hovedproblematik, som de er at henføre til. Det betyder, at der vil være tale om to 
inputkriterier, tre outputkriterier, to kvalitetskriterier og to outcome kriterier. 
Kapitel 3. 
Kapitel 3 indledes med en begrundelse for valget af de tre produktivitetsrapporter og deres 
inddragelse i denne rapport. De tre cases gennemgås herefter enkeltvis, med henblik på at kortlægge 
deres ophav, genstandsfelt, metode og konklusion. Hensigten er at give læseren et overblik over, på 
hvilke områder de tre rapporter, og på hvilke områder de er forskellige. Derfor samles og 
opsummeres de tre rapporters karakter i en afsluttende opsummering. 
Kapitel 4. 
Kapitel 4 indeholder denne rapports analyse og gennemgå tre produktivitetsrapporter ud fra hver 
enkelt af de fire måleudfordringer og de tilhørende kriterier.  Under hver måleudfordring behandles 
de tre produktivitetsrapporters metode for at vurdere, hvorledes de inddrager hensyn fra de elleve 
kriterier fra kapitel 2 I kapitlets opsummering samles erfaringerne fra kapitlet for at gøre det tydeligt, 
hvorledes hver af produktivitetsrapporterne forholder sig til de elleve kriterier. Opsummeringen 
indeholder herudover en samlet vurdering af på de tre produktivitetsrapporter; er der en tendens i 
deres metoder med henblik på styrker og svagheder, og måler de på det de sigte efter?  
Kapitel 5. 
Kapitel 5 inddeles med en diskussion af de tre behandlede produktivitetsrapporters anvendelighed i 
forhold til at klarlægge produktiviteten i deres individuelle genstandsfelt. Hensigten vil være at 
diskutere, hvorledes formålet for rapporterne opnås, når kriterierne for produktivitetsmålinger 
medkonteres. Dernæst vil der blive præsenteret en anden måde at opgøre produktivitet på ved at 
flytte fokus mere til output delen af den offentlige produktion. Det metodiske grundlag for denne 
outputbaserede metode forklares ud fra Danmarks Statistiks nyeste publikation på området benævnt 
Deveci (2012). Den outputbaserede metode behandles derefter i forhold til de elleve kriterier, som 
nærværende rapport har arbejdet ud fra. Det betyder, at det vil blive diskuteret på hvilken måde og 
om den outputbaserede metode bedre lever op til kriterierne. Kapitlet afsluttes med en refleksion 
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over, hvor meget der i det hele taget kan forlanges af produktivitetsmålinger, og om de elleve 
kriterier stiller for store krav til målinger, der kun gør dem umulige at udføre i praksis.   
Kapitel 6.  
I kapitel 6 sammenfattes det overordnede erfaringer fra nærværende rapport. Hensigten er, at 
denne konklusion kan læses selvstændigt, der vil således ikke være inddraget uddybende 
begrundelser for konklusionerne. I stedet er hensigten at trække perspektiverne og konklusionerne 
frem på en sådan måde, at en afklaring på rapportens problemformulering er mulig. 
1.3. Tanker Om Rapporten 
Opgørelser af produktivitet beror på en indfangelse af de processer og forhold, der påvirker 
produktiviteten. Produktivitet er således ikke noget i sig selv, men et mål som udgøres af 
divergerende variablers påvirkning på hinanden. Disse variabler kan være udvalgt pba. teoretiske 
eller refleksive overvejelser, men fællestrækket er, at de er empirisk konstaterbare fænomener, og 
forbindelsesleddet til den historisk kontingente ontologi (Jespersen 2007: 95). I en kritisk realistisk 
forståelse af ontologien er der følgelig tale om, at førnævnte variabler tilhører det empiriske niveau 
(Jespersen 2007: 80-84). Vores tilgang til det empiriske niveau er umiddelbar, hvilket gør det muligt 
at måle på variablerne; dog ikke uden en vis usikkerhed. Målinger og teorier er derfor en reduktion af 
virkeligheden uden dog at være det samme som virkeligheden (Jespersen 2007: 84-85). Det skaber 
rum for en række spørgsmål til vidensproduktionen i en rapport om måling af samfundsmæssige 
forhold. Et af de spørgsmål, der rejser sig, er, hvilke forhold det giver mening at måle på ud fra en 
grundlæggende forståelse af vidensproduktionen som noget andet end den faktiske virkelighed?  
 Et af de krav, der kan stilles til målinger af produktivitet, er, at produktiviteten 
udregnes ud fra målinger af forhold, der rent faktisk fortæller noget om produktiviteten. Alle 
relevante dele af virkeligheden bør derfor søges indfanget for at skabe størst mulig sammenhæng 
mellem det analyserbare og virkeligheden (Buch-Hansen & Nielsen 2005: 22). Sålænge hensigten er 
at beskrive de strukturer, mekanismer og kausaliteter, der determinerer den samfundsmæssige 
udformning, kan der stilles krav til, at analyser af produktivitet konstant søger at opnå denne balance 
af kongruens mellem virkelighed og analyse gennem testning af den teoretiske forståelse af 
genstandsfeltet (Buch-Hansen & Nielsen 2005: 24). Det betyder følgelig, at statistiske analyser 
vanskeligt kan stå alene uden en teoretisk afklaring af deres relevans, som er åben for testning i 
forhold til ny empiri (Jespersen 2007: 105-108). Vi kan så og sige kradse i overfladen via repetitiv 
testning og nå dybere i forståelsen af genstandsfeltet. På denne måde undgås den rene relativisme, 
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da de forhold, der inddrages i analysen, beror på teoretiske forståelser, der gentestes i forhold til 
deres forklaringsgrad i den konkrete analyse (Buch-Hansen & Nielsen 2008: 34). 
Teorier er dermed ikke at forstå som eviggyldige, og på samme måde er hverken 
målemetoder eller statistiske opgørelser en afbildning af den faktiske virkelighed men kun et udsnit 
heraf. De valg vi træffer i analyser og i vores forsøg på at afbildede verden, er dermed 
determinerende for vores forståelse af samfundet, men samtidig nødvendig, for at komme nærmere 
en forståelse af den faktiske virkelighed. Det er på det grundlag, at vi følgelig bør vurdere vores 
konklusioners forklaringsgrad på (Jespersen 2007: 115-117). 
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2. Produktivitet  
Produktivitet er som oftest tæt knyttet til den gode historie om den innovative virksomhed, der har 
formået at skabe det nye produkt eller slanket på arbejdskrafttunge arbejdsprocesser. Men 
produktivitet kan ske både i store og små ting. Det kan ske som en evolutionær hverdagslignende 
proces eller ved en revolutionerende om- eller gentænkning af vores arbejdsgange, hjælpemidler 
eller måder, hvorpå vi lever vores liv. Fællestrækket er, at produktivitet i det store og hele handler 
om en effektiv udnyttelse af variablerne tid, råvarer og plads (Produktivitetskommissionen 2012: 1-
3). Hvad enten der er tale om de revolutionerende eller evolutionære forandringer, har produktivitet 
en mere kollektiv betydning, da summen af produktivitetsforbedringer har en samfundsmæssig 
betydning, idet produktivitet øger det politiske handlerum i forhold til den samfundsmæssige 
indretning. 
 
Produktivitet har været katalysator for en lang række processer, der over tid har forbedret det 
danske samfunds velstand målt i BNP1(Finansministeriet 2005: 67), og kan ifølge 
Produktivitetskommissionen (2012) skabe grobund for en lang række positive affiniteter såsom en 
bedre offentlig service uden skattestigning, skattenedsættelse uden serviceforringelse, bedre 
levestandard, mere fritid uden levestandards nedgang eller bedre konkurrenceevne 
(Produktivitetskommissionen 2012A: 7). Denne pallet af muligheder må være enhver politikers drøm, 
hvorfor det ikke er vanskeligt at forstå imperativet om produktivitetsforbedringer, som et væsentligt 
middel til skabelse af vækst og velstand. Vækst er simplethen et udtryk for en stigning i BNP, enten 
på baggrund af produktivitetsforbedringer eller et større ressourceforbrug 
(Produktivitetskommissionen 2012A: 3). Det forstået på den måde, at såfremt økonomien som 
helhed udnytter de forhåndenværende ressourcer mere effektivt eller inddrager flere ressourcer i 
økonomien, så stiger det økonomiske udbytte eller den nationale velstand målt i penge. I en tid med 
knaphed på ressourcer og bevidsthed om påvirkningen på miljøet ved udnyttelse af førnævnte 
(Jackson 2011: 1-16), fremstår produktivitet yderligere som et attraktivt middel.  
Produktivitetsstigninger kan herudover være et middel til at mindske effekterne ved 
inflation, hvor købekraften mindskes. Effekten ved stigninger i omkostninger kan sænkes ved at 
                                                          
1 BNP måler den samlede produktion i et samfund, og er dermed et outputbaseret mål uden reel skelnen til 
begrebet velstand eller velfærd (Greve 2008: 50-73 og Jackson 2011: 41-45). 
Produktivitet i det offentlige – er vores målinger rigtige? 
 
14 
 
højne produktiviteten, da priser skabes af omkostninger minus produktivitet 
(Produktivitetskommissionen 2012A: 6-7). Det skyldes, at omkostninger er de udgifter, en 
virksomhed har til en given vare såsom ressourcer. En stigning i omkostninger uden 
produktivitetsforbedringer betyder, at priserne stiger med det samme som ændringen i 
omkostningsniveauet. Der er således tale om en inflation, der er lig med den omkostningsstigning, 
der måtte være (Produktivitetskommissionen 2012A: 7). Produktivitetsforbedringer kan mindske 
prisstigninger, som følge af omkostningsstigninger, da disse subtraheres fra førnævnte 
omkostningsstigninger eller formuleret som: omkostninger - produktivitet= priser.2 
Produktivitetsforbedringer afbøder dermed inflationære tendenser i økonomien, og bevirker at 
pengenes værdi eller købekraften ikke forringes. Det har især betydning, når det kommer til 
lønninger, idet stigninger i lønninger er lig med større omkostninger i produktionen, hvorfor prisen 
må stige som følge heraf, medmindre den samme medarbejder er i stand til at producere mere.3 
 
Udover at have en betydning for inflationære tendenser i økonomien kan have en lavere 
produktivitet eller produktivitetsstigning end andre lande have en negativ betydning. Ganske simpelt 
fordi konkurrenceevnen falder pga. stigende priser jvf. ovenstående forklaring af sammenhængen 
mellem priser og produktivitet (Produktivitetskommissionen 2012A: 7). Det centrale forhold er 
lønningerne, eftersom konkurrenceevnen i høj grad bestemmes af lønningernes afspejling af 
mængden af producerede enheder. I mikroøkonomiske termer er der en klar sammenhæng mellem 
lønningernes størrelse og den producerede mængde. Timelønnen er dermed bestemt af mængden af 
medarbejderens produktion i selv samme time (idem timeproduktivitet) 
(Produktivitetskommissionen 2012B: 2). Her er det vigtigt at holde sig for øje, at lønninger ligeledes 
udgøres af efterspørgslen på arbejdskraft, hvorfor der ikke på tværs af erhverv nødvendigvis vil være 
en direkte korrelation mellem lønninger og produktivitet (Produktivitetskommissionen 2012B: 9). 
Produktivitetsforbedringer i en sektor kan udmærket medføre lønstigninger i andre sektorer, fordi 
denne sektor ellers ikke vil være i stand til at tiltrække arbejdskraft.  
Ikke desto mindre er den centrale antagelse om sammenhængen mellem 
produktivitetsforbedringer og konkurrenceevne, at sidstnævnte stiger i takt med, at priserne falder 
Produktivitetskommissionen 2012A: 8). Hvilket har den betydning, at efterspørgslen på et lands vare 
                                                          
2
 Denne ligning er forsimplet, og har kun til opgave at illustrere den tætte sammenhæng mellem produktivitet, 
omkostninger og priser. Priser bestemmes dog af en lang række faktorer såsom pengemængden, 
efterspørgslen mm. (Jespersen 2007: 237-265).   
3
 Et forhold der benævnes timeproduktiviteten, og som beskrives yderligere i kapitel 2.2.1. 
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vil stige, eftersom dette land er i stand til at sælge deres vare til en lavere pris. Her opererer 
Produktivitetskommissionen (2012) med en antagelse om, at en forbedret produktivitet ikke vil føre 
til mindre arbejdspladser, som følge af fyringer pga. et faldende behov for arbejdstimer til samme 
produktionsmængde; i stedet menes det, at en forbedret produktivitet blot fører til flere job grundet 
en forbedret konkurrenceevne (Produktivitetskommissionen 2012A: 8-9). Et forhold der dog kan 
debatteres, eftersom en forbedret konkurrenceevne fører til et opadgående pres på lønningerne, 
idet efterspørgslen på arbejdskraft bliver større, hvilket igen vil føre til efterspørgsel efter 
importvarer, og igen til en forværret konkurrenceevne (Krugman 2009: 1-51).4  
 
Produktivitet er et centralt parameter i det makroøkonomiske landskab, eftersom produktivitet a) 
har en effekt på BNP; enten direkte som følge af en større købekraft5 og en udvidelsen af økonomien 
eller indirekte via betydningen for udviklingen i priser og konkurrenceevne, og b) de politiske 
beslutninger, der kan skabes på baggrund af det øgede økonomiske råderum. For sidstnævntes 
vedkommende er der tale om det forhold, at når lønningerne stiger, så medfører det et øget absolut 
skatte provenu og dermed indtægtsniveau i den offentlige sektor (Produktivitetskommissionen 
2012B: 5). 
 De gavnlige effekter ved produktivitetsforbedringer er således åbenlyse, hvad enten 
der lægges mest vægt på muligheden for øget fritid, bedre offentlige finanser, forbedret købekraft 
eller lignende.  
2.1. Definitioner Af Produktivitet 
De økonomiske og statistiske begreber står næsten i kø, når det kommer til produktivitet, og på 
denne måde er mængden af begreber et passende billede på de metodiske udfordringer, der 
imødeses i studiet af produktivitet. Det handler for så vidt om at danne klarsyn over det definitoriske 
og metodologiske standpunkter, der lægger til grund for udtalelser og holdninger, men som yderst 
sjældent er klart defineret eller afgrænset. Desto mere interessant er det at spørge, hvorledes 
produktivitet egentlig skal forstås, og hvor bredt favner ordet og genstandsfeltet egentlig? Groft sagt 
kan produktivitet anskues ud fra en a) økonomisk definition og b) holistisk definition: 
a) Den økonomiske definition af produktivitet bygger grundlæggende på en forståelse af 
sammenhængen mellem benyttet input og opnået output. Produktivitetsopgørelser 
                                                          
4
 Den forbedre konkurrenceevne har derved to modsatrettede tendenser, hvorom det konkrete udfald 
afhænger af en lang række makroøkonomiske forhold og teoretiske perspektiver på selv samme, der ikke 
nærmere skal beskrives i denne sammenhæng. 
5
 Her henføres der til, at lønningerne stiger, når produktiviteten stiger (Produktivitetskommissionen 2012A: 9). 
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måles ud fra ændringen (Δ) i output fra år til år givet det årlige input. De forhold der 
inddrages, er målelige, og har en mængde og/eller pris (Dilling-Hansen 2000: 3). Den 
tætte sammenhæng mellem input og output, at der fokuseres på den effektivitet, 
hvormed ressourcerne bliver behandlet. Rationalet er, at output kan forbedres uden en 
stigning i input. Der skelnes herved ikke mellem effektivitet eller produktivitet, da disse 
begreber ud fra en økonomisk produktivitetsbetragtning er kongruente (Linna et al 2010: 
301-302 og Krevi 2010: 6). Den økonomiske forståelse benyttes ofte, når det kommer til 
produktivitetsmålinger for en virksomhed med et ensartet eller homogent produkt, eller 
når produktivitetsmålinger måles for en nation eller i BNP termer (Boyle 2007: 102 og 
Deveci 2012: 12).  
b) Den holistiske definition af produktivitet inkluderer et bredere spektrer af elementer ved 
produktivitet. Produktivitet skal ikke forstås generisk, men som et kontekstafhængig og 
dermed subjektiv begreb, der al afhængig af genstandsfeltet indbefatter forskellige mål 
(Dilling-Hansen 2000: 3). En holistisk definition kan være ganske kontekstafhængig, men 
grundlaget for at samle disse subjektive definitionen under et er det fælles grundlag, at 
de ikke udelukkende anskuer produktivitet som et spørgsmål om sammenhængen 
mellem input og output. Specielt tillægges målopfyldelse stor vægt, hvilket betyder, at 
produktivitet går fra at handle om input/output ratio til at handle om, hvorvidt varen 
eller serviceydelsen opnår den ønskede effekt(Boyle 2007: 101-102). Dette skift i fokus 
bryder med den økonomiske definition af produktivitet, da denne måler det stringente 
forhold mellem input og output uden at skelne til, om de forhåndenværende ressourcer 
benyttes bedst muligt (Linna et al 2010: 303). Af samme årsag benyttes den holistiske 
definition af produktivitet oftest, når det kommer til produktionen af uensartede 
tjenesteydelser eller offentlige producerede goder (Boyle 2007: 102 og Finansministeriet 
2005: 68).  Den holistiske definition distinktere yderligere mellem to begrebslige hensyn 
når det kommer til produktivitet, nemlig: i) omkostningseffektivitet og ii) målopfyldelse 
eller effectiveness. 
i. Omkostningseffektivitet er et udtryk for en hensynstagen til de 
forhåndenværende ressourcer, og hvorvidt allokeringen af ressourcer kreerer 
det ønskede produkt (Krevi 2010: 7).6 Spørgsmålet er, om de anvendte 
ressourcer yder bedst anvendelse på eksakt den ene produktion, eller hvorvidt 
                                                          
6
 Finansministeriet omtaler omkostningseffektivitet som indre effektivitet, men der er tale om den samme 
definition (Finansministeriet 2005: 65-66). 
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ressourcerne ville være bedre udnyttet i en anden produktion i forhold til at 
opnå det overordnede mål. 
ii. Målopfyldelse fokuserer på forholdet mellem output og outcome ved at vurdere, 
hvorvidt produktionen leverer det ønskede outcome (Krevi 2010: 7).7  Det 
handler om at skifte fokus fra, om der kunne produceres mere for den samme 
mængde ressourcer, til om der i det hele taget produceres det rigtige til at opnå 
det givne mål. Det betinger selvsagt, at målet er klart defineret, og outcome i det 
hele taget kan måles. 
 
2.2. Produktivitetsmålinger 
For at måle produktiviteten i et samfund benyttes BNP som et mål for den samlede produktion. D Da 
den samlede produktion består af summer af anvendte ressourcer, hvad enten der er tale om kapital, 
råmaterialer eller arbejdskraft, og vores forarbejdning af selv samme ressourcer, kan produktiviteten 
i samfundet formuleres som: Produktionen = Produktivitet * Ressourceforbrug 
(Produktivitetskommissionen 2012A: 3). Det er således vores evne til at producere mest muligt givet 
ressourceforbruget, der er i centrum, når produktivitetsforbedringer skal måles. Spørgsmålet er 
følgelig, hvad hver enkelt del af ligningen udgøres af.  
2.2.1. BNP Målet 
Produktionen er lig med BNP (Y), mens Produktivitet udgøres af produktionsniveauet (A) og 
Ressourceforbruget er et spørgsmål mellem Produktionsfunktionen (F) og den anvendte Kapital (K),  
Arbejdskraft (L) og Råmaterialer (M). Det 
betyder, at produktivitetsformlen kan 
skrives som i figur 2.1.1. 
(Produktivitets-kommissionen 2012B: 
1). Produktivitet (A) er et udtryk for 
hvor meget et samfund eller en 
virksomhed kan producere ved at 
anvende en vis mængde ressourcer,  
 
 
  
   
   
   
   
   
                                                          
7
 Finansministeriet omtaler målopfyldelse som ydre effektivitet, men der er tale om den samme definition 
(Finansministeriet 2005: 65-66). 
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mens produktionsfunktionen (F) udtrykker de forskellige muligheder, hvormed input kan omdannes 
til output. Denne mængde afhænger igen af produktivitetsniveauet (A). De forskellige input, der kan 
benyttes i produktionen, udgøres af ressourcerne Kapital (K), Arbejdskraft (L), hvis størrelse er styret 
af uddannelsesniveau (h), og Råmaterialer (M) (Produktivitetskommissionen 2012B: 1). 
Totalfaktorproduktiviteten og Timeproduktiviteten 
Produktionsniveauet i BNPligningen er egentlig det samme som benævnelsen 
totalfaktorproduktiviteten (Produktivitetskommissionen 2012B: 1), eftersom begge betegnelser 
fokuserer på forholdet: hvor meget der produceres givet mængden af ressourcer. Det betyder, at når 
der tales om totalfaktorproduktivitet, så er der tale om produktionsforbedrende tiltag, der ikke blot 
kan henføres til ændringer i uddannelsesniveauet (h) eller øgede mængde af investeringer fra Kapital 
(K) i maskiner mv. (Finansministeriet 2005: 70). I stedet er der tale om et forbedret 
produktionsniveau som følge af forbedret arbejdsgange, organisering etc. (Finansministeriet 2005: 
69-70). Der er dog et metodisk problem ved at opgøre totalfaktorproduktiviteten eksakt, da 
enkeltdele vanskeligt kan adskilles (Produktivitetskommissionen 2012B: 1-2). Komplikationerne i 
effektivitetsudregning kommer, når en produktion består af flere faktorproduktiviteter eller har flere 
outputs (Miljøstyrelsen 2001: 5). Det forstået på den måde, at en virksomhed producerer mere end 
en vare, og benytter de samme ressourcer: kapital og råmaterialer i flere af disse varer. I såfald 
indgår inputtet i flere output, hvor det metodisk kan være vanskeligt at afgøre, hvortil hvert enkelt 
input bør henføres.  
Løsningen på denne problematik er ofte at måle, hvor meget der produceres per 
arbejdstime, og derved ekskludere kapital og råmaterialer fra ligningen. Ligningen bliver derved Y = 
Y/L (Produktivitetskommissionen 2012B: 1-2). Helt essentielt er det derfor, at når der tales om 
produktivitetsmålinger i en nationaløkonomisk sammenhæng, så er der tale om output per givet 
input eller formuleret som Y/L, da input sidestilles med arbejdstimer jvf. ovenstående. Dette har den 
implikation, at produktivitet målt ud fra timeproduktiviteten intet fortæller, om hvor effektive 
forskellige niveauer af produktionen er (Miljøstyrelsen 2001: 5). Det kan have den effekt, at 
produktivitet udelukkende baseret på timeproduktivitet negligerer hensyn til forskelle mellem 
divergerende erhvervssektorer, og dermed drager sammenligninger på et problematisk grundlag. Et 
eksempel er, at virksomheder med megen brug af maskiner, nye teknologier og robotter har en 
højere timeproduktivitet sammenlignet med en servicevirksomhed, der ikke på samme måde har 
mulighed for at benytte førnævnte ressourcer grundet servicens karakter. Den enkelte medarbejders 
timeproduktivitet er således influeret af både det output, der kreeres og input, der benyttes i 
Produktivitet i det offentlige – er vores målinger rigtige? 
 
19 
 
produktionen. En direkte sammenligning mellem virksomheder endsige lande har derved det 
problematiske forhold ikke at sammenligne på et enslydende grundlag (Produktivitetskommissionen 
2012B: 2). 
2.2.2. Produktivitet I Den Offentlige Sektor 
Forholdet mellem input og output er er centralt i produktivitetsmålinger, hvilket fordrer, at variabler 
kan måles. Udover at det skal være muligt at opdele præcis hvilket input, der benyttes til præcist 
hvilket output, så betyder det ligeledes, at outputtet skal kunne opgøres til i værdi og/eller mængde. 
Eksakt heri er problemstillingen vedrørende produktivitetsmålinger i den offentlige service 
produktion. 
Værdi Og Markedspriser 
I den private sektor omsættes varer og tjenesteydelser på et marked, hvor deres værdi fastsættes af 
priser, der blandt andet er bestemt af efterspørgslen på selv samme vare (Jespersen 2007: 237-265). 
I den offentlige sektor omsættes varer og tjenesteydelser ikke på et marked, da der ikke foregår en 
direkte pengemæssig transaktion mellem leverandør og modtager (Atkinson 2005: 40). 
Markedspriserne er ikke eksisterende i den del af den offentlige produktion, der ikke modsvares af 
betaling på mere end 50 % af de faktiske omkostninger ved produktionen (Deveci 2012: 10). 
Produkterne har derved en insignifikant pris. Disse insignifikante8 priser et produkt af, at varer og 
tjenesteydelserne ikke omsættes på et marked, hvor efterspørgsel og udbud spiler ind på købe- eller 
betalingsviljen hos den enkelte forbruger (Jespersen et al 2007: 34-36).  
Input Sættes Lig Output 
Den manglende pris medfører ofte et metodisk valg,  hvor produktionsomkostningerne sættes lig 
med output (Deveci 2012: 9-11, Finansministeriet 2005: 89, Atkinson 2005: 12 og Statsministeriet 
Ukendt Årstal: 1). Dette metodiske valg gør, at der ikke er nogen forskel på, hvad der sker i 
produktionen, da input sættes lig med output. Formuleret på anden vis betyder det, at output 
udelukkende bestemmes af input, hvorfor produktiviteten fjernes fra ligningen, hvorved 
produktiviteten ikke har en indflydelse på produktionsmængden. Det har den effekt, at såfremt input 
stiger, eksempelvis som følge af stigende ansættelser i den offentlige sektor, så stiger det samlede 
antal timer, hvilket fører til, at den samlede værdi af produktionen (idem output) stiger, ligesom 
bruttoværditilvæksten stiger (Deveci 2012: 13). Det lader os tilbage med, at både 
bruttoværditilvæksten og timeantallet er steget, og produktiviteten derved er uændret, da der 
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produceres nøjagtig det samme per time, mens outputstigningen kun er sket som følge af et større 
input eller lønninger. Det produktivitetsmæssige kredsløb kan således skrives som følgende: 
 
Såfremt både timer og bruttoværditilvækst er uændret, så er produktiviteten lig nul eller formuleret 
på følgende måde (Deveci 2012: 13): 
 
Ved at udelukke produktivitet fra ligningen rejses en række problematiske forhold. Hvordan 
inddrages eksempelvis en forbedret behandlingsmetode indenfor sygehusvæsenet, der har gjort det 
muligt at behandle flere patienter på den samme tid eller, hvordan registres det forhold, at der i 
folkeskolen undervises stort set det samme antal elever men med færre lærere (Bondo Christensen 
2012)? Disse to eksempler ville i en inputbaseret opgørelse ikke henføres til en 
produktivitetsforbedring, da output ikke måles, men i stedet blot være omtalt som en nedgang i 
input med en uændret produktivitet til følge (Finansministeriet 2005: 90). Det er således både et 
metodisk måleproblem samt et problem i forhold til beslutninger og bedømmelsen af den offentlige 
sektors samlede produktivitet. BNP målet har således en række problematiske forhold, der ikke blot 
er gældende for dette mål, men som kan rejses til en lang række af målinger af produktivitet, hvilket 
vil blive belyst nærmere i kapitel 2.3. 
2.2.3. Nøgletalsrapporter  
Opgørelsen af produktivitet i den offentlige sektor kan gøres ud fra forskellige metoder. En af disse er 
nøgletalsrapporterne, hvis metode vil blive gennemgået i dette underkapitel. Udover denne er der 
bl.a. flere statiske metoder heriblandt regressionsanalyse for kausalforhold, Data Envelopment 
Analysis (DEA), som bygger på principperne fra regressionsanalysen og Stokastiske frontier analyser 
(Miljøstyrelsen 2001: 7-11). Disse vil dog ikke blive gennemgået da de tre produktivitetsrapporter, 
der gennemgås i nærværende rapport, er nøgletalsrapporter 
 
Nøgletalsrapporter er, som navnet forklarer, baseret på nøgletal. tallene kan stamme fra registerdata 
som løn og timeantal, eller de mål som offentlige institutioner skal fremstille for produktivitet og 
enhedsomkostninger (Finansministeriet 2000: 30).  De fleste nøgletalsrapporter er baseret på 
umiddelbart kvantificerbare tal (Finansministeriet 2000: 11). 
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Sammenligningsmetoden i nøgletalsrapporter er i tråd med den økonomiske 
definition, da disse ”normalt er brøker, der angiver forholdet mellem to centrale parameter i 
virksomheden” (Miljøstyrelsen 2001: 4),. Nøgletalsrapporternes styrke er, at de hurtigt kan give et 
overblik over en produktionsenheds produktivitet. Nøgletalsrapport giver således et grundlag for 
sammenligning af f.eks. udgiftsniveauer gennem en årrække eller på tværs af produktioner 
(Finansministeriet 2000: 11). Enhedsomkostninger er ud fra denne opstillingen det omvendte af 
produktivitetsopgørelsen, da enhedsomkostninger = omkostninger/output bevist ved Output/Input= 
produktivitet (Finansminister 2000: 30).  
 
Input kan f.eks. udgøres af timeantallet for en lærer til at undervise en folkeskoleklasse, og outputtet 
kan være antallet af elever, der graduerer. Nøgletalsrapport kan måle og dække over mange ting, 
men fælles er, at de alle anvender kvantificeret data (Finansministeriet 2000: 23). Svagheden ved 
denne målemetode ligger i metodens enkelthed. For hvordan defineres input og output, og opgøres 
disse på samme måde i de forskellige afdelinger eller virksomheder som sammenlignes? Er 
grundlaget det samme for produktionen, eller er der nogle ufravigelige faktorer, der fordyrer en 
produktion i forhold til en anden. Alt dette er forhold, der med fordel kan inddrages i en 
nøgletalsrapport.  
2.3. De Fire Måleproblematikker 
Der er hidtil blevet kredset lidt i overfalden omkring opgørelsen af produktiviteten i den offentlige 
sektor.  
Dette underkapitels sigte er at komme nærmere disse måleproblemer ved at vise de metodiske 
svagheder og faldgruber, der kan være ved produktivitetsopgørelser. Der er som introduceret i 
problemformuleringen fire væsentlige måleproblemer ved opgørelsen af produktivitet: input, output, 
kvalitet og outcome. Disse fire måleproblemer uddybes i det følgende ud fra forskellige teoretisk og 
metodiske vanskeligheder med en grundlæggende forståelse af hvert af forholdene som følgende:   
 Input – er de allokerede ressourcer (eg. kapital, arbejdskraft, råmaterialer), der 
benyttes af en organisation til dens aktiviteter (Van Dooren et al 2010: 18). 
 Output – er resultatet eller produktet af organisationens aktiviteter (Van Dooren 
et al 2010: 18). 
 Kvalitet – er den kvalitetsmæssige karakter af output (Atkinson 2005: 47). 
 Outcome – er outputtets kollektive/individuelle påvirkning på brugeren af 
outputtet (Van Dooren et al 2010: 21). 
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Input 
Historisk har produktiviteten i den offentlige sektor været defineret som input=output i 
nationalregnskaberne (Boyle 2007: 101). Den inputorienterede måde at opgøre produktiviteten på 
anerkendes fra flere sider ikke at være dækkende, men for nuværende er det den mest 
fremherskende måde at opgøre produktiviteten i den offentlige sektor på (Finansministeriet 2005: 
95).9 Resultater baseret på de inputorienteret metode er problematisk, men det er selve opgørelsen 
af input ligeledes. Det kan eksempelvis være problematisk at opgøre omfanget af input pga. 
manglende data eller refleksioner over de faktisk anvendte ressourcer (Atkinson 2005: 49). På 
samme måde er det problematisk præcist at afgøre, hvilke ressourcer der anvendes til eksakte 
output, og specielt i hvilket omfang (Finansministeriet 2005: 103). Et eksempel kan være en 
computer, som er en del af det input, der bidrager til produktionen af output. Computerens pris er 
en del af inputtet, men en computer kan bruges til flere forskellige output. En produktivitetsmåling 
bør dermed tage hensyn til, at udgifterne til computeren skal deles op i forhold til omfanget af 
computerens inddragelse i den enkelte produktion. En dækkende produktivitetsmåling inddrager de 
ressourcer, som benyttes i produktionen; der være sig input fra kapital, arbejdskraft eller 
råmaterialer (Atkinson 2005: 49).  
 Et andet måleproblem i forhold til opgørelsen af input er den sammenlignende 
karakter, som en produktivitetsmåling, som oftest har. Sammenligninger mellem input i to 
produktionsenheder, eg. to kommuner, kan være determineret af eksogene faktorer, som 
produktionsenheden ikke selv har indflydelse på (Atkinson 2005: 38 og 48). Det er eksempelvis dyre 
at levere post i Nordjylland end i København på grund af de større geografiske afstande, ligesom 
omfanget af input påvirkes af de borgere, som er bosiddende i en kommune. Det forstået på den 
måde, at en kommunes udgifter eller input ikke kun vokser absolut set i forhold til antallet af 
borgere, men de vokser relativt i forhold til borgersammensætningen i den enkelte kommune. Der er 
således forskelle på de services og de administrative aktioner, der håndteres i kommunerne 
afhængigt af socioøkonomiske forhold og geografisk sammensætning (idem rammebetingelser). 
Output 
Et af problemerne ved målinger af produktivitet i den offentlige sektor er, at disse hidtil ikke har 
inkorporeret reelle produktivitetsstigning, da output ikke har været opgjort (Finansministeriet 2005: 
89). Løsningen på dette har været at fremskrive den offentlige produktion med en eksogen fastsat 
                                                          
9
 Denne praksis er ikke længere tilladt i nationalregnskabsmæssig sammenhæng efter en forordning fra EU 
(Finansministeriet 2005: 96). Danmark har dog været undsagt af denne regel indtil i 2012 (Finansministeriet 
2005: 91). 
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fremskrivningsfaktor (Finansministeriet 2005: 97). Fremskrivningsfaktoren kan som anbefalet i 
Atkinson (2005) være bundet op på produktivitetsstigningen i den private sektor (Atkinson 2005: 45). 
Derved vil der blive ”bogført” en produktionsstigning, uden den dog reelt vil have rod i den faktiske 
produktion i den offentlige sektor. Den offentlige produktion måles derved ikke, men antages at 
være steget i samme omfang som i den private sektor. Det løser ikke problemet med opgørelsen af 
den faktiske produktion i den offentlige sektor, der som belært af kap. 2.2.2., er ganske vanskelig at 
opgøre i praksis, da der ikke forefindes markedspriser og dermed en værdi af det producerede 
output - ligesom det kan være vanskeligt at måle og opgøre alle de output, der produceres.  
 Denne problematik kan håndteres ved at måle output ud fra formålet med 
produktionen. Det betyder, at en produktivitetsmåling med fordel kunne opgøre antallet af services, 
som denne producerer (Finansministeriet 2005: 96). Et eksempel på opgørelser af output på basis af 
services ville være at måle antallet af behandlingsforløb indenfor et bestemt område. Output ville 
kunne måles gennem antallet af patienter, der er blevet behandlet indenfor det givne område. 
Derved ville output blive målt som det produkt, inputtet blev givet til uden at inddrage alle de del-
output, som en operationsafdeling leverer såsom konsultationer med videre.  Output kan med fordel 
flyttes fra at være den konkrete produktion til at omhandle den service, hvortil input benyttes – eller 
formuleret som det formål produktionsenheden er sat i verden til. 
 I opgørelser af output er der ligeledes et sammenligningsproblem, eftersom de 
producerede produkter både i substans og over tid kan være afvigende. Frasen om det 
uhensigtsmæssige i at sammenligne æbler og pærer er dermed present. Målinger af output 
vanskeliggøres af, at output ikke nødvendigvis er homogent (Finansministeriet 2005: 98). Før de 
forskellige produktionsenheder kan sammenlignes, er det en central problematik, hvorvidt de 
enkelte produkter kan sammenlignes, hvad angår kvalitet og omkostninger (Finansministeriet 2005: 
98). Finansministeriet (2005) betoner dette ved at påpege, at der er store omkostningsforskelle på 
ens sager, alt afhængigt af om der er tale om godkendelsessager eller afslagssager (Finansministeriet 
2005: 98). Umiddelbare sammenlignelige produktioner behøves således ikke at være det i realiteten 
Kvalitet  
Måleproblemerne har i forhold til input og output været centreret omkring den mængdemæssige 
opgørelse af selv samme, men herudover vanskeliggøres produktivitetsmålinger af kvalitetsmæssige 
aspekter. Kvalitetsaspektet er et væsentligt parameter i forhold til opgørelsen af produktionen, 
eftersom både input og output kan være uændret, og alligevel kan der være tale om en 
produktivitetsforbedring, såfremt kvaliteten af det producerede output er steget (Atkinson 2005: 47). 
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Finansministeriet (2005) illustrerer dette ved, at der ”…udvikles en ny medicinsk behandling som 
erstatning for en eksisterende kirurgisk behandling, vil et skift væk fra den gamle behandlingsform til 
den nye mere skånsomme behandling kunne betragtes som et kvalitetsløft” (Finansministeriet 2005: 
99). En sådan opgørelse af kvalitetsændringer kaldes for differentiering (Finansministeriet 2005: 99). 
Kvalitetsforbedringer som disse kan være svære at måle, og kan oftest ikke måles direkte. I stedet 
kan kvalitetsforandringer måles indirekte; eksempelvis gennem evalueringer. Finansministeriet 
(2005) foreslår. at benytte patienters vurderinger af behandlinger, som udtryk for kvaliteten 
(Finansministeriet 2005: 99).  
En anden måde at imødekomme problemet med at måle kvaliteten er at ændre det 
parameter, hvorpå der måles. Tidligere blev det præsenteret, hvorledes output kunne måles ved 
mængden af services, men denne metode indeholder dog en potentiel fejlkilde. Hvis eksempelet 
med antallet af operationer genkaldes, så er det selvsagt af væsentlig betydning, hvilken kvalitet 
disse operationer har. Derfor foreslår Atkinson (2005) at bruge antallet af succeser i en produktion 
som mål for produktiviteten (Atkinson 2005: 45). Dette vil i sygehuseksemplet betyde at afdeling A 
med 100 operationer og 50 succesfulde, er mindre produktiv end afdeling B med 80 operation og 60 
succesfulde.  
Outcome 
Outcome defineret som outputtets påvirkning på brugeren fordrer en hensynstagen til det resultat 
eller påvirkning, som produktionen rent faktisk medfører udover den konkrete produktion. Outcome 
kan således være patientens velbefindende efter endt operation eller grundskoleelevens evne til at 
indgå på en ungdomsuddannelse. Outcome kan være ganske vanskeligt at måle og opgøre, men det 
forbinder formålet med produktionen til det producerede produkt ved at henlede opmærksomheden 
på målopfyldelsen ved produktionen. I produktivitetsmålinger kan det være ganske udfordrende at 
måle outcome, da en lang række forhold influerer outcome. Eksempelvis er det en udfordring at 
måle om en kvalitativ ændring af output medfører et forbedret outcome, ligesom hensynet til 
outcome i mange tilfælde kan betyde et utal af målinger (Atkinson 2005: 42 og 55-56). Outcome 
måles derfor hyppigst ved hjælp af indirekte metoder som brugertilfredshed, betalingsvilje og 
lignende (Finansministeriet 2005: 101).  
I og med at outcome defineres som outputtets påvirkning på brugeren tilvejebringes et 
andet måleproblem, for hvornår foretages denne måling af outcome? Er det lige efter 
knæoperationen, eller er det efter x antal år?  En løsning kunne være at måle på den umiddelbare 
effekt af output. Eksempelvis umiddelbart efter en operation og eventuel opfølgende behandlinger 
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(Atkinson 2005: 42). Måles effekten af output først senere, kan denne være blevet påvirket af andre 
omstændigheder, og derved ikke give et retvisende billede af produktionens outcome. Patientens 
levevis kan have en indvirkning på resultatet af knæoperationen. Heri består et tredje måleproblem, 
nemlig at en lang række af eksterne faktorer kan influere outcome end kun output. Individer påvirkes 
af omkringliggende elementer, der både kan gøre outcome bedre eller dårligere uafhængigt af 
output.   
2.4. Opsummering Og Analyseramme 
Produktivitet handler i al sin enkelhed om at udnytte de anvendte ressourcer på den bedst tænkelige 
eller mest effektive måde. Det handler om at udnytte de forhåndenværende ressourcer på nye eller 
bedre måder. Produktivitet er derudover et attraktivt mål, hvad enten der tænkes på vegne af den 
enkelte eller på vegne af det kollektive. I hvert fald ifølge Produktivitetskommissionens opfattelse af 
de muligheder som produktivitetsforbedringer tilvejebringer, både i form af et bedre serviceniveau 
eller eventuelle skattenedsættelser, alt sammen pba. at samfundet som hele forstår at udnytte 
ressourcerne bedre. Men måske er det attraktive og de umiddelbare gevinster ved produktivitet det, 
der får produktivitet til at hidkalde sig så meget opmærksomhed. For som dette kapitel har vist, så er 
der ikke meget ved opgørelser af produktivitet, der er enkelt. Det handler ikke bare om flere midler. 
Det handler i langt de fleste tilfælde om færre midler. Det betyder, at det er processen, som er 
genstandsfeltet for produktivitet og følgelig produktivitetsmålinger.  
 Hvordan processen eller maskinrummets arbejde forsøges målt i den funktion, der er 
produktivitet, har været dette kapitels omdrejningspunkt. Dette kapitel har præsenteret to 
hoveddefinitioner af produktivitet nemlig: en økonomisk eller holistisk forståelse. Det er en væsentlig 
distinktion, fordi hver af definitionerne fordrer divergerende fokusområder og analyser. En 
økonomisk definition af produktivitet betyder, at der er en direkte sammenhæng mellem benyttet 
input og opnået output. Analyser på baggrund af denne definition benævnes: inputorienteret, og 
fordrer, at forhold i analysen er målelige og kvantificerbare enten mængde og pris. Den holistiske 
definition af produktivitet inkorporerer elementer, der ikke nødvendigvis er målelige i pris eller 
mængde. I stedet for en inputorienteret analyse flyttes fokus til at handle om output eller outcome. 
Analyser på baggrund af denne definition har derved en større tendens til at fokusere på resultatet af 
produktionen. Hensigten med produktionen opvejes i denne sammenhæng enten overfor, om denne 
hensigt opnås (idem målopfyldelse), eller om hensigten bedre allokeres gennem andre produktioner 
(idem omkostningseffektivitet).    
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Produktivitet i samfundet udregnes ud fra BNP målet, hvor de forskellige input ganges med 
produktiviteten i samfundet, for dermed at give den samlede produktion. Produktivitet er hermed 
den multiplikator, der gør, at produktionen eller BNP er større end ressourceforbruget eller inputtet. 
Ressourcerne består primært af: Kapital, Arbejdskraft og Råmaterialer. Produktiviteten kan blandt 
andet forbedres ved, at arbejdskraften får en bedre uddannelse, eller såfremt der foretages 
investeringer i ny teknologi via kapital. Derudover kan produktiviteten forbedres af andre faktorer, 
der ikke udelukkende kan henføres hertil. Dette benævnes totalfaktorproduktiviteten og henviser til 
forbedringer i eksempelvis arbejdsprocesser. Det er midlertidigt metodisk vanskeligt præcist at 
opgøre, hvor meget en produktivitetsgevinst kan henføres til hver af de nævnte faktorer. Derfor 
benyttes forholdet timeproduktivitet, der måler, hvor meget der produceres per arbejdstimer. 
Arbejdskraftens evne til at producere bliver således determinerende for produktiviteten i en 
virksomhed eller i samfundet som hele. 
 Målinger af produktiviteten i den offentlige sektor vanskeliggøres herudover af det 
forhold, at der ikke eksisterer signifikante priser på det leverede output, da varer eller 
tjenesteydelser ikke handles på et marked, men betales via skatten. Det har den betydning, at output 
ikke har en pris, og når denne ikke har en pris, så kan produktiviteten ikke udregnes, da denne 
bekendt er output minus input i priser. Løsningen på denne problematik har været at sætte input lig 
output, da den eneste kendte pris har været udgifter til input. Når input sættes lig med output, 
inddrages ikke de processer, der sker i selve produktionen; med andre ord fraskrives den 
produktionsgevinst/produktionsforbedring eller nedgang, der rent faktisk måtte være i den offentlige 
sektor. I realiteten betyder det, at denne metode ikke fortæller noget om, hvorvidt der produceres 
mere eller mindre for det samme input. Kendskabet til produktiviteten i den offentlige sektor er 
dermed ikke til stede ud fra denne metode. En nedgang i input kan både betyde et lavere 
serviceniveau og/eller behov eller en produktivitetsforbedring.  
 
På det kommunale plan opgøres produktivitet hyppigt i form af benchmarkanalyser, hvor kommuner 
sammenlignes i forhold til udgiftsniveauer på baggrund af nøgletal. I disse opgørelser divideres 
output med input, hvorved produktivitet fås. Denne metode benytter den økonomiske definition af 
produktivitet, og er hovedsageligt inputorienteret. Styrken ved nøgletalsrapporter er, at denne 
metode benytter registerdata, hvorved input ret præcist kan fastsættes; ligesom nøgletalsrapporter 
er velegnet til at sammenligne input eller udgiftsniveau over tid, da output antages sjældent at 
ændres. Svagheden ved nøgletalsrapporter er, at input ikke nødvendigvis er afgrænset til det 
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specifikke output, hvorfor omfanget af input potentielt kan overvurderes, ligesom opgørelser af 
output enten udelades eller overlades til skøn. 
 Måling af produktivitet bærer kimen til en række udfordringer, når omfanget af 
produktivitet reelt skal opgøres. Der er således en række måleproblematikker, hvoraf denne rapport 
har præsenteret fire overordnede måleproblematikker. Disse fire måleproblematikker fra kapitel 2.3. 
opsummeres i det følgende underkapitel, ligesom det præciseres, hvorfor disse problematikker er af 
væsentlig betydning. Derudover præsenteres der elleve kriterier, som produktivitetsmålinger med 
fordel kan tage hensyn til. Disse kriterier er en del af Atkinson (2005), hvor der pba. erfaringer på 
produktivitetsområdet skitseres en række måleproblemer ved produktivitetsmålinger. I nærværende 
rapport inddrages kun de kriterier, som omhandler opgørelsesmæssige problemer ved input, output, 
kvalitet og outcome. Kriterier der ikke omhandler førnævnte forhold er derved ikke medtaget, da 
disse falder uden for denne rapports genstandsfelt ved at omhandle nationalregnskabet, den private 
sektor eller forhold af betydning for Storbritannien. De elleve kriterier præsenteres i sammenfattet 
form under de måleproblemer, som de ifølge nærværende rapport kan henføres til. De elleve 
kriterier vil danne baggrund for analyserammen i kapitel 4, hvilket betyder, at hver af de tre 
produktivitetsrapporter i denne rapport vil blive vurderet i forhold til deres inddragelse eller 
refleksion over disse elleve kriterier  
Inputkriterier 
De typiske måleproblemer ved opgørelsen af input i en produktion består i inddragelsen af udgifter 
til de relevante ressourcer. Omfanget af ressourcerne er vanskeligt at opgøre, hvilke ressourcer der 
benyttes til hvad og i hvilket omfang. Endvidere vanskeliggøres sammenligner af produktionsenheder 
ved, at disse påvirkes af divergerende rammebetingelser som følge af befolkningssammensætningen 
og geografisk/strukturelle betingelser for produktionen.  Atkinson (2005) præsenterer således to 
kriterier for produktivitetsmålinger, der i nærværende sammenhæng henføres til 
inputproblematikker: 
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Outputkriterier 
Output er vanskeligt at opgøre i den offentlige sektor, da der produceres en række del-output til det 
endelige output. I målinger af output kan der med fordel skeles til antallet services, der produceres. 
Services forstået som formålet med produktionen på et givent område. På denne måde måles der 
ikke på del-ouputtet, men på det endelige output. Et andet problem med opgørelsen af output, er at 
output ikke nødvendigvis er ens, hvorfor det kan være vanskeligt at udføre sammenlignende analyse 
mellem produktionsenheder og over tid. Atkinson (2005) præsenterer således tre kriterier for 
produktivitetsmålinger, der i nærværende sammenhæng henføres til outputproblematikker: 
 
 
Kvalitetskriterier  
Kvalitet kan være differentieret både over tid og mellem produktionsenheder, fordi der er tale om 
forskellige produktioner. Det betyder, at produktivitetsmålinger meget vel kan opgøre produktivitet 
uden hensynstagen til kvalitetsforskelle i produktet. Løsninger på dette kan være at udføre 
evalueringsundersøgelser blandt de personer, som har modtaget outputtet eller ved at opgøre 
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outputtet ud fra de succeser, som dette leverer. Atkinson (2005) præsenterer således to kriterier for 
produktivitetsmålinger, der i nærværende sammenhæng henføres til kvalitetsproblematikker:  
 
 
Outcomekriterier  
Produktionens påvirkning på den eller de personer, som har været i berøring med outputtet, er at 
betegne som outcome. En produktion producerer et output, men hvad denne produktion egentlig 
medfører, er outcome. Produktivitetsmålinger kan dermed ligeledes inddrage opgørelser af 
outcome. Det er midlertidigt ganske vanskeligt at opgøre outcome, da outcome ikke nødvendigvis er 
afgrænset til at være et resultat af output. Det betyder, at outcome sagtens kan blive bedre uden 
hverken input eller output ændres og vice versa. Det er herudover vanskeligt at afgøre, hvornår 
outcome kan måles, og det valgte tidspunkt determinere de følgende konklusioner. Atkinson (2005) 
præsenterer således to kriterier for produktivitetsmålinger, der i nærværende sammenhæng 
henføres til outcomeproblematikker:    
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3. De Tre Produktivitetsrapporter  
I dette kapitel præsenteres de tre produktivitetsrapporter, som nærværende rapport behandler. 
Hensigten er at skabe et grundlag, hvorudfra den egentlige analyse af de tre produktivitetsrapporters 
inddragelse af de elleve kriterier kan initieres. De tre produktivitetsrapporter er udvalgt ud fra deres 
enslydende genstandsfelt: den kommunale administration, der igen er et udtryk for 
interesseområdet for ophavsmændene til nærværende rapport. Fælles for rapporterne er deres 
overordnede genstandsfelt, dog med variationerne i hvilke underopgaver, de medtager i deres 
produktivitetsmålinger. 
Udover det fælles genstandsfelt er rapporterne udvalgt pba. deres forskellige ophav. 
To af rapporterne er udarbejdet af konsulentbureauer (Deloitte, Capacent) på bestilling fra offentlige 
institutioner. Den tredje rapport er udarbejdet på eget initiativ af seks kommuner, der internt 
sammenligner deres produktivitet. Produktivitetsrapporterne har ligeledes forskellige 
udgangspunkter og umiddelbart metode, hvilket præger de forskellige konklusioner og den i kapitel 4 
følgende analyse. 
 
Endvidere benytter de tre produktivitetsrapporter sig af nøgletal på en eller anden grad i deres 
evalueringer, hvilket muliggør en sammenligning af metoder og evt. tendenser i metodiske 
svagheder. Det forhold, at der i denne rapport kun behandles nøgletalsrapport, skal ses i lyset af, at 
der i den offentlige sektor primært gøres brug af denne type rapporter, som præsenteret i kapitel 
2.3. De tre produktivitetsrapporter, som behandles i nærværende rapport er således:  
 Deloitte (2010): Analyse Af Regnskab Og Bogføring Og Løn I Kommunerne 
 Greve et al. (2012): Nøgletalsrapport 
 Capacent (2008): Kortlægning Og Effektivisering Af Den Kommunale 
Administration 
 
I den forbindelse bør det nævnes, at de tre inddragede produktivitetsrapporter ikke er de eneste 
indenfor det analyserede genstandsfelt, men at der forefindes andre produktivitetsrapporter som: 
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KREVI 2009: Kommunernes Økonomi Efter Kommunalreformen,10 Deloitte (2008): 
Kommunalreformens Effekter,11 og Rambøll 2009: Effektivisering Og Besparelser I Københavns 
Kommune.12 Disse rapporter behandles ikke pga. divergerende forhold, hvor henholdsvis: KREVI 
(2009) ikke er en nøgletalsrapport, men gør brug af regressionsanalyser, og er dermed ikke 
umiddelbart sammenlignelig med nøgletalsrapporter, Deloitte (2008) der ikke er meget forskellig fra 
den behandlede Deloitte (2010), men blot af en ældre dato, og Rambøll (2009) da denne kun 
behandler Københavns kommune, og derved ikke har en sammenlignende karakter. 
  I det følgende præsenteres således de tre inddragede produktivitetsrapporter ud fra 
hensigten om, at skitsere henholdsvis afsender for rapporten, rapportens genstandsfelt, dennes 
metoder og de overordnede konklusioner.  
3.1. Greve et al. 
Greve et al (2012) er produktet af et tværgående samarbejde mellem seks kommuner,13 hvor 
repræsentanter14 fra hver af de seks kommuner hvert udarbejder en nøgletalsrapport. Greve et al 
(2012) har både et indadvendt og sammenlignende sigte, da målet er at skabe viden og mulighed for 
benchmarking i den enkelte kommune i forhold til udviklingen over tid og mellem de seks kommuner 
(Greve et al 2012: 3). Nøgletalsrapporter har til opgave at skabe et overblik over udgifter og 
serviceniveauer til brug for den politiske ledelse, idet rapporterne, efter eget udsagn, giver mulighed 
for at illustrere, hvad et eventuelt højt eller lavt udgiftsniveau kan skyldes (Greve et al 2012: 3).  
Genstandsfeltet  
Greve et al (2012) beskæftiger sig med otte forskellige områder indenfor den kommunale levering af 
service, herunder det administrative område. Det administrative område defineres som udgifter 
påført den kommunale udgiftspostering Hovedkonto 6, når denne er renset for udgifter til løn- og 
barselspuljer og tjenestemandspensioner15 (Greve et al 2012: 143). I forbindelse med analysen af 
nøgletallene er der benyttet opgørelser både fra kommunens egne databaser og det kommunale 
                                                          
10 
http://krevi.dk/files/KREVI_Kommunernes_okonomi_efter_kommunalreformen_Budgetoverholdelse_og_administrative_u
dgifter_090519.pdf 
11
http://www.deloitte.com/assets/Dcom-
denmark/Local%20Assets/Documents/Udgivelser/Publikationer/Stat_regioner_og_kommuner/Kommunalreformens_effekt
er_2008.pdf 
12
 http://www.ramboll-management.dk/cases/viewproject?projectid=F8C409DB-711F-4419-B285-7E84E88A0830 
13
De seks kommuner er Gladsaxe, Greve, Helsingør, Gentofte og Høje-Taastrup 
14
2012 udgaven er udarbejdet af 11 repræsentanter med en fordeling på to fra hver kommune med undtagelse af Hillerød, 
som kun har en repræsentant (Greve et al 2012: 2). 
15
Rent regnskabsmæssigt betyder det, at Hovedkonto 6 er renset for posteringer foretaget på 6.52.70-74        
  (Kommunernes Landsforening 2006: 37-38). 
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nøgletalssystem: ECO (Greve et al 2012: 23). Hovedparten er disse data er fra regnskabsårene 2008-
2010 samt budgetterede udgifter i årene 2011-2012; (Greve et al 2012: 24). 
Metode   
Nøgletalsrapporten fra Greve et al (2012) er qua sin metode en udpræget benchmarkanalyse, hvor 
der benyttes nøgletal indenfor hvert af genstandsområderne til at belyse forskelle kommuner i 
mellem. Grundlaget for at benytte nøgletal som sammenligningsgrundlag har sit udgangspunkt i, at 
disse anskues som værende informationer, der på en overskuelig facon, belyser strukturen og 
udviklingen i den enkelte kommune (Greve et al 2012: 20). Her medgives det midlertidigt flere steder 
i Greve et al (2012), at nøgletal ikke giver den komplette forklaring, hvorfor konklusionerne i vid 
udstrækning diskuteres uden dog at afvige fra selve benchmarkmetoden i praksis. I de tilfælde, hvor 
der korrigeres for eksogene elementer i selve benchmarkingen, drejer det sig om korrektion i forhold 
til inputtet. Der er her tale om korrektion i forhold til de forskellige praksisser, der i de enkelte 
kommuner kan være i forhold til hvilke udgiftsposter, som udgifter henføres til (Greve et al 2012: 
144). 
 Det er yderligere et metodisk valg, at de forhold, som kan have en betydning for 
udgiftsniveauet, i vid udstrækning ikke medtages i selve beregningerne, men at disse i stedet er 
medtaget som en fejlkilde i analysen.  
 
Gennem Greve et al (2012) bliver det påpeget, at nøgletalsrapporter har et begrænset potentielle i 
forhold til disses forklaringsgrad. Det medgives derfor, at der kan være tale om a) forhold som på 
kort sigt ikke kan ændres fra kommunens side (idem rammebetingelser), b) nøgletal kan påvirkes af 
politiske beslutninger omkring serviceniveau etc., c) nøgletal kan på den ene side belyse forholdet 
mellem de anvendte økonomiske og personalemæssige ressourcer og på de fysiske aktiviteter på den 
anden side d) nøgletal kan knytte sig til særlige nationale eller lokale målsætninger snarere end 
effektiv ressourceudnyttelse (Greve et al 2012: 22-24).  
Konklusioner 
Greve et al (2012) drager på baggrund af analyserne af nøgletalssammenligningerne en række 
konklusioner, hvoraf de væsentligste indenfor det administrative område er, at forskelle mellem 
kommunerne i høj grad skyldes de forskellige betingelser, som hver af kommunerne har (Greve et al 
2012: 7). De forskelligartede rammebetingelser påvirker det kommunale udgiftsniveau, men udover 
dette konkluderes det, at udgiftsniveauet er et resultat af både politiskfastsatte mål for 
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serviceniveauet, det forventede udgiftsbehov set i forhold til andre kommuner med lignende 
rammebetingelser og slutteligt kommunens evne til at håndtere opgaver på en effektiv vis, (Greve et 
al 2012: 7-8).  
3.2. Capacent 
Capacent (2008) er udarbejdet af det daværende analyse- og rådgivningsinstitut Capacent, som i 
2011 blev opkøbt af revisions- og rådgivningsvirksomheden KPMG. Rapporten er en del af en større 
kortlægning af de kommunale centraladministrationer, og udarbejdet for Styregruppen For 
Tværoffentlige Samarbejder (STS)16 og seks kommuner17 for at kortlægge hvilke poster, der trækkes 
(idem konteres) på 6.45.51 (Capacent 2008:1). Kortlægningen konkluderede, at der mellem de seks 
kommuner var en forskel på 30 % større udgifter per indbygger i de kommuner, der brugte flest 
midler sammenlignet med dem, der benyttede færrest (Capacent 2008: 1). Denne kortlægning af 
forskellighederne mellem udgiftsniveauer i de seks kommuner førte til Capacent (2008), der 
indeholder fire fokusområder for bedste praksis herunder økonomistyring, der i nærværende 
sammenhæng henføres til administration; al den stund at økonomistyring henføres til at omhandle 
posteringer på 6.45.51, der udgør hovedparten af udgifter på Hovedkonto 6.18  
Genstandsfeltet  
Økonomistyring består ud fra den forudgående kortlægning af to hovedopgaveområder: a) 
Regnskabsopgaven og b) Budgetopgaven, der igen har andre underkategorier under sig (Capacent 
2008: 15). Der er tale om følgende opdeling af opgaveområderne: 
Figur 3.2.
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16
 STS består af Kommunernes Landsforening, Danske Regioner og Staten 
17
Analysen omhandler følgende seks kommuner: Allerød, Brønderslev, Fredericia, Helsingør, Silkeborg og 
Slagelse.  
18
 Udover 6.45.51 udgøres Hovedkonto 6 af regnskabsposterne 6.42.40-43: Politisk organisation, 6.45.50: 
Administrationsbygning, 6.45.52-59: Andre administrative udgifter til drift, 6.48.60-68: Erhvervsudvikling, 
Turisme og Landdistrikter og 6.52.70-74: Lønpuljer (Kommunernes Landsforening 2006: 37-38). 
19
Egen illustration ud fra oplysninger i Capacent (2008) (Capacent 2008: 15-16 og 81-84). 
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Regnskabsopgaver håndteres i reglen centralt af økonomiforvaltningerne i de seks kommuner, mens 
budgetopgaven håndteres de af forskellige decentrale forvaltninger ud fra centralt fastsætter 
budgetrammer (Capacent 2008: 84-91).  
Metode  
Datagrundlaget i Capacent (2008) stammer fra kommunens ledere, der via spørgeskemaer har 
foretaget et bagudrettet skøn i forhold til registreringer af udgifter på funktion 6.45.51 i 
regnskabsåret 2006 (Capacent 2008: 2-3). Af denne årsag medkalkuleres der en vis validitetsmangel i 
Capacent (2008), men dog ikke en mangel på validitet, der gør, at konklusionerne i rapporten 
fuldstændigt kan affejedes set i forhold til målet om at kortlægge praksis i de enkelte kommuner 
(Capacent 2008: 4). Problemer med dobbeltregistrering af administrative opgaver i den offentlige 
forvaltning mellem centrale og decentrale enheder medfører midlertidigt, at opdragsgiver ikke 
mener, at Capacent (2008) kan konkludere præcist og endeligt, hvad angår årsagerne til de 
forskellige ressourceanvendelser i de kommunale administrationer (Capacent 2008: 4).   
 I analysen behandles tre perspektiver indenfor den kommunale administration. Først 
præsenteres en egentlig kortlægning af den kommunale organisering indenfor økonomistyring i de 
seks kommuner. Herunder perspektiver på: ”…opgavens karakteristika, organisering og 
tidsanvendelse, menneskelige ressourcer samt teknologiske hjælpemidler” (Capacent 2008: 5). 
Herefter opstilles der kvalitets- og produktivitetsindikatorer, der muliggør en egentlig sammenligning 
eller benchmark de seks kommuner imellem (Capacent 2008: 5). Disse indikatorer er fastsat efter en 
workshop mellem kommunerne, hvor det blev diskuteret, hvilke mål der på en hensigtsmæssig måde 
kunne agere indikatorer (Capacent 2008: 84-97). Dernæst identificeres de eller den bedste praksis i 
de implicerede kommuner, ligesom der opstilles egentlige anbefalinger (Capacent 2008: 5). 
Konklusioner 
På baggrund af analysen i Capacent (2008) konkluderes det, at der i de kommunale 
centraladministrationer er produktivitetsgevinster ved: at skabe en bedre og ensartet organisering, 
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bedre udnyttelse af teknologi, bedre overblik over hvad ressourcerne benyttes til, mindre detaljeret 
opgørelser, og ensarte indkrævninger m.v. (Capacent 2008: 90-104). Det største 
produktivitetspotentielle vurderes at være i budgetprocessen, da den forskelligartede organisering af 
budgetopgaven gør, at der benyttes et stort antal løntimer (Capacent 2008: 18). På 
regnskabsområdet, hvor kommunerne i organisering ligner hinanden meget, vurderes der 
midlertidigt ikke at være store produktivitetspotentialer, men det anbefales, at der arbejdes 
henimod bedste praksis (Capacent 2008: 17). Ressourcegevinsterne antages dog at være ganske små, 
da det vurderes, at udgifterne til lønninger vil stige i takt med et bedre uddannet personale. Alt i alt 
betyder det, at der i organiseringen og budgetopgaven vurderes at være et bedste praksis 
potentielle, men at dette ikke kan forventes at afstedkomme mindre udgifter i fremtiden. 
3.3. Deloitte 
Deloitte (2010) er lavet på bestilling fra Finansministeriet, Indenrigs- og Sundhedsministeriet og KL, 
og er udført af Deloitte Business Consulting fra april 2009 til april 2010 (Deloitte 2010: 5). Deloitte 
(2010) har to formål, a) at sammenligne kommunernes produktivitet og klarlægge 
effektiviseringspotentialet og b) identificere de mest effektive organiseringsformer for at muliggøre 
en udbredelse af disse bedste praksisser til andre kommuner (Deloitte 2010: 5). 
Genstandsfeltet  
Genstandsfeltet for Deloitte (2010) er kommunernes opgaveudførelse på regnskabs, bogføring- og 
lønopgaver og decentral enheder(Deloitte 2010: 119). I nærværende sammenhæng er det særligt 
interessante den administrative post Hovedkonto 6: Bogføring og Regnskab.  
For at sikre et ens genstandsfelt i de 14 analyserede kommuner, tager Deloitte (2010) 
udgangspunkt i kommunernes fælles opgavekatalog FORM. Dette opgavekatalog blev gennemgået i 
en workshop med kommunerne, hvor det blev justeret og valideret (Deloitte 2010: 21). De 14 
behandlede kommunerne blev udvalgt ud fra et ønske om at opnå et repræsentativt udsnit af de 
danske kommuner (Deloitte 2010: 5). Deloitte (2010) vurderer, at dette lykkedes (Deloitte 2010: 26). 
For at opnå dette er kommunerne blevet vurderet ud fra tre hovedkriterier (Deloitte 2010: 108-111): 
 Kommunestørrelse: opgjort via indbyggertal  
 Centraliseringsgrad: er opgjort via data indsamlet af KREVI i november 2008, og er 
omholdende i hvilken grad opgaver løses i centraladministrationen eller i 
institutionerne 
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 Administrationsgrad: er opgjort ud fra antallet af borger en pr. 
administrationsmedarbejder.  
 
Det administrative arbejde med regnskabs- og bogføringsopgaverne håndteres i kommunerne på 
flere forskellige niveauer fra det decentrale (de enkelte institutioner) til det centrale (kommunernes 
administration eller sammenlagte administrationsenheder) (Deloitte 2010: 62). Da en stor del af 
regnskabs- og bogføringsopgaverne bliver udført decentralt i kommuner, blev kommunerne enkeltvis 
bedt om at vælge ni forskellige decentrale enheder til at indgå i målingen. Dette skulle være tre 
daginstitutioner, tre folkeskoler og tre ældrecentre samt nogle øvrige institutioner, der skulle indgå i 
undersøgelsen (Deloitte 2010: 19). Kommunerne udvalgte i gennemsnit 12 institutioner, som samlet 
udgjorde 22 % af de 14 kommunernes ressourceforbrug på området (Deloitte 2010: 19). 
Ressourceforbruget i den centrale administration vurderes dog at være undersøgt til fulde (Deloitte 
2010: 96). 
 
Metode  
Deloitte (2010)s data er indhentet ved brug af spørgeskemaer og workshops samt besøg hos hver 
central administration, mens besøgene i de decentrale enheder har været stikprøver (Deloitte 2010: 
5-6). Da dataindsamlingen i de decentrale enheder ikke er udtømmende, er disse blevet fremskrevet 
på baggrund af institutionens lønsum (Deloitte 2010: 19).   
Alle dataene i undersøgelsen er blevet valideret gennem tre runder, og kommunerne 
har haft mulig for at gennemse deres data og resultaterne af disse flere gange (Deloitte 2010: 22). 
Kommunernes mulighed for at rette i dataene, har dog ikke haft den store indvirkning på 
undersøgelsens resultater (Deloitte 2010: 21). Deloitte (2010) vurderer ud fra dette, at dataene har 
en høj grad af validitet (Deloitte 2010: 22). 
 
Opgørelsen af input i undersøgelsen er opgjort som årsværksratioer, da dette ”…udgør et ensartet og 
sammenligneligt produktivitetsmål på tværs af kommuner, og da antallet af fuldtidsansatte (som et 
udtryk for kommunens størrelse) vurderes at være den væsentligste omkostningsdriver på regnskabs- 
og bogføringsområdet generelt” (Deloitte 2010: 28). Årsværksratioer er defineret som ”hvor mange 
fuldtidsansatte i kommunen ét administrativt årsværk servicerer” (Deloitte 2010: 120).  Med andre 
ord opgøres inputtet i Deloitte (2010) af årsværksratioer, der er angivet ud fra antallet af timer en 
fuldtidsansat har på et år. Forskellen er, at to deltidsansatte sammenlagte timer giver et årsværk og 
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så fremdeles. Men denne opgørelsesmetode er alle timer, der bruges til administrationen, medtaget 
(Deloitte 2010: 120).  
Konklusioner 
Deloitte (2010) vurderer ud fra undersøgelsen af de 14 kommunernes regnskabs- og 
bogføringsopgaver, at der er et stort produktivitetspotentiale i kommunerne (Deloitte 2010: 7). 
Således vurderer Deloitte (2010), at de kommuner, der har fokuseret på disse områder, er 30 % mere 
produktive end dem, der ikke har. I kroner og øre svarer det til, at der på landsplan kan spares 470 
mio., hvis alle kommuner er ligeså effektive som gennemsnittet af de mest produktive kommuner i 
Deloitte (2010) (Deloitte 2010: 10). Denne konklusion er bundet op på den nuværende organisering i 
kommunerne, hvor de efter Deloitte (2010)s konklusion ikke udnytter de stordriftsfordele, der er på 
bogførings- og regnskabsområdet (Deloitte 2010: 7). Antagelsen omkring stordriftsfordele er 
erfaringsbaseret ud fra lignende opgaver (Deloitte 2010: 5).   
Ud af de 14 kommuner, der har deltaget i Deloitte (2010), er ni af disse 
sammenlægningskommuner fra Strukturreformen. Disse har vist sig, at være mere effektive end de 
fem kommuner, som ikke er blevet sammenlagt.  
3.4. Opsummering 
Formålet med dette kapitel har været at skitsere centrale elementer ved hver af de tre 
produktivitetsrapporter for på denne måde at give læseren et kendskab til hver af 
produktivitetsrapporterne. Produktivitetsrapporter kan have mange afsendere, et divergerende sigte 
og anvende forskellige metoder. Denne forskellighed har en determinerende betydning for de 
konklusioner og adviseringer, som hver af rapporterne præsenterer. I nedenstående figur er 
erfaringerne fra dette kapitel samlet for at skabe et overblik og et genkendelsesværktøj til den 
følgende analyse i kapitel 4  
 
Figur 3.4. 
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 De tre produktivitetsrapporter har forskellige producenter og afsendere men dog i det 
store hele et fælles genstandsfelt. Produktivitetsrapporterne dækker flere genstandsområder, end 
hvad der i nærværende rapport er interessant, hvorfor dele af rapporterne ikke behandles. 
Genstandsfeltet er derved indsnævret til at omhandle centraladministrationer under hensyn til at 
disse metodiske og sprogligt defineres en kende forskelligt. Det betyder, at når der er tale om de 
centrale administrationer så er fællestrækket, at der henføres til bogføring og regnskabsopgaven, 
men der kan være forskelle i, hvilke dele af Hovedkonto 6, der inddrages i produktivitetsanalyserne. 
Greve et al (2012) er ganske specifik ved at fokusere på posteringen 6.45.51., mens det ikke er 
entydigt klart, om Deloitte (2010) og Capacent (2008) medtager andre områder indenfor Hovedkonto 
6.20 Klart står det dog, at løn- og barselspuljer samt pensioner ikke medtages som en del af de 
administrative udgifter. 
 
                                                          
20
Her refereres der til posteringerne fra 6.42.40-43, 6.45.50, 6.45.52-59 og 6.48.60-68. Se eventuelt 
Kommunernes Landsforening (2006). 
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De tre produktivitetsrapporter er alle et udtryk for et ønske om at benchmarke de forskellige 
kommuner, der behandles i hver af rapporterne. Endvidere er der tale om nøgletalsbaseret analyser, 
hvor data enten fra register, som i Greve et (2012), eller i kombination med spørgeskemaer, som i 
Deloitte (2010) og Capacent (2008) benyttes til at belyse forskelligheder mellem kommunerne i 
forhold til udgifter per indbygger. Her er der yderligere diskrepans mellem, i hvilken grad 
rapporterne medkalkulerer eksterne faktorer eller betingelser, som determinerende for de afledte 
konklusioner - ligesom refleksionen over anvendte metoder er af forskelligartet karakter. 
 Overordnet når de tre produktivitetsrapporter frem til den konklusion, at der er 
mulighed for tilnærmelse til bedste praksis i de kommuner, som har det største udgiftsniveau per 
indbygger. Graden af gevinster og veje hertil afviger midlertidigt mellem rapporterne. Eksempelvis 
finder hverken Capacent (2008) eller Greve et al (2012) afgørende stordriftsfordele i den centrale 
administration i modsætning til Deloitte (2010). Capacent (2008) finder overordnet set, at der er 
mulighed for forbedringer i centraladministrationerne, men at gevinster heraf udviskes af stigende 
lønninger til et bedre uddannet personale. Greve et al (2012) finder, at det i høj grad er eksterne og 
politiske betingelser/beslutninger, der er afgørende for udgiftsniveauet størrelse, og tillægger 
dermed stor forklaringsgrad til de rammebetingelser, som administrationen sættes overfor. 
 
Alt i alt er forskellene på de afgørende parametre genstandsfelt og metode ikke afvigende i sådan 
grad, at en de tre rapporter ikke kan anvendes som et udtryk for produktivitetsmålinger indenfor den 
kommunale sektor. Nok er konklusionerne i nogen grad afvigende, men det kan i lige så høj grad 
hænge sammen med de kommuner, der er blevet analyseret, og pba.  hvad der er blevet konkluderet 
på. Med det in mente belyser det følgende kapitel hver af produktivitetsrapporternes hensynstagen 
og inddragelse af måleproblematikkerne omkring input, output, kvalitet og outcome. 
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4. De Elleve Kriterier Og De Tre Rapporter  
Produktivitet være en divergerende størrelse med inddragelse af forskellige parameter, men fælles 
for produktivitetsmålinger uanset definition er, at de alle medfører forskellige måleproblematikker. 
Når produktivitetsrapporter derfor skal bruges kan det være formålstjenligt at inddrage, hvorledes de 
forskellige produktivitetsrapporter inddrager disse udfordringer i deres målinger. Da håndteringer af 
disse udfordringer er et centralt parametre i forhold til vurderingen af produktivitetsmålingers 
forklaringsgrad. I det følgende behandles derfor tre produktivitetsrapporter ud fra deres metodiske 
behandling af de fire måleproblematikker: input, output, kvalitet og outcome for på denne vis at give 
en afklaring af, hvorvidt de tre produktivitetsrapporter inddrager hensyn til de elleve kriterier fra 
kapitel 2.4. ,. Målet med dette kapitel er derfor at analysere de tre produktivitetsrapporters 
inddragelse og metodisk bearbejdning af de forskellige måleproblemer i deres 
produktivitetsmålinger. De tre produktivitetsrapporter vil blive gennemgået enkeltvis i samme 
rækkefølge som i kapitel 3. Den enkeltvise behandling skal ses i lyset af ønsket om at holde fokus på 
den enkelte produktivitetsrapport på en måde der tillader den enkelte rapports inddragelse af 
måleproblematikkerne at stå frem. Det betyder, at der ikke er lagt op til en sammenlignende 
karakter, men mere en afklaring af den enkelte rapport. I stedet har den sammenfattende 
opsummering til sidst i kapitlet en mere sammenlignende karakter, hvor ligheder og forskelle mellem 
de tre produktivitetsrapporter vil blive trukket frem.  
4.1. Analyse Af Greve Et AL  
Udgifterne til den kommunale administration er i nærværende sammenhæng afgrænset til 
posteringer på hovedkonto 6, og i Greve et al (2012) til specifikt at dreje sig om posteringer på 
6.45.51. Udledt af dette kunne det forventes, at der er tale om et ens grundlag at sammenligne de 
implicerede kommuner på. Dette er dog ikke altid tilfældet, da de elementer, der udgår input i 
produktivitetsmålingen Greve et al (2012) potentielt kun omfatter dele, af hvad der kan betegnes 
som administration. Divergerende praksis i de seks kommuner betyder, at ikke alle dele trækkes 
(idem konteres) på føromtalte postering 6.45.51. Der kan således være tale om forskellige 
procedurer, for på hvilke regnskabsposter udgifter til administrationen henføres til, hvorved de 
administrative udgiftsniveauer i de seks kommuner afviger (Greve et al 2012: 23). 
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Input 
På trods af det metodiske forsøg på stringent at sammenholde input i de seks kommuner ved at 
fastsætte input til udgifter på den samme udgiftspost, så forvrider den administrative 
regnskabspraksis i kommunerne dette. Det er eksempelvis tilfældet for Gentofte kommune, der ikke i 
samme omfang konterer det samme antal udgifter på Hovedkonto 6 som de andre kommuner (Greve 
et al 2012: 143). Dette måleproblem i relation til opgørelsen af input medtages i Greve et al (2012) 
som en fejlkilde - en fejlkilde, der dog ikke er en konkret metodemæssig løsning på, men som bør 
medtages i betragtningen vedrørende input.21 
 
Udover divergensen i den regnskabsmæssige praksis, har den kommunale organisering en betydning 
for opgørelser af input, eftersom der er forskel på i hvilket omfang administrative opgaver 
udelukkende foretages i den centrale administration og dermed Hovedkonto 6, eller i decentrale 
enheder. Det være sig både i andre dele af forvaltningen eller i de enkelte institutioner (Greve et al 
2012: 23 og 143).  
 Denne opgørelsesmæssige problemstilling adresseres i Greve et al (2012) ved 
metodisk at opgøre kommunernes administrationsudgifter på to måder: Regnskabsmetoden og 
Personalemetoden (Greve et al 2012: 141). Regnskabsmetoden opgør input ud fra posteringer på 
6.45.51, og derved en opgørelse af udgifter afholdt i centraladministrationen. Problemstillingen om 
den divergerende kommunale organisering og den potentielle fejlregistrering af faktisk anvendte 
timer på administration er iboende i denne metode på samme måde som den centrale 
problemstilling om den divergerende konteringspraksis i kommunernes (Greve et 2012: 151-152). 
Personalemetoden måler antallet af ansatte i administrative stilling. Denne metode søger at 
korrigere for de opgørelsesmæssige problemstillinger ved regnskabsmetoden, ved at inddrage 
decentrale udgifter til administrativt personale, som eksempelvis kontorpersonalet på en skole 
(Greve et al 2012: 147). Denne metode har dog ligeledes måleproblematikker, da datagrundlaget her 
er antallet af arbejdstimer for en medarbejder, som er ansat i, hvad der betegnes, en administrativ 
stilling, hvilket muligvis overvurderer antallet af faktisk anvendte administrative timer. 
Eksemplificeret ved medarbejderen der, enten i centraladministrationen eller i decentrale enheder, 
udfører andet end administrative opgaver. Der kan være tale om myndighedsopgaver i forbindelse 
                                                          
21
Greve et al (2012) præsenterer en opgørelse af udgifter på andre hovedkontoer end Hovedkonto 6 ud fra 
hensigten om at vise, hvis forskelle i udgiftsniveau på Hovedkonto 6 kan forklares ud fra stigning i udgifterne 
på andre hovedkonti (Greve et al 2012: 150). Denne opgørelse viser dog ikke et entydigt billede, og tilmed har 
nogle kommuner et højt udgiftsniveau på både Hovedkonto 6 og Hovedkonti 0-5.  
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med sagsbehandling. Personalemetoden støder derved på det problem, at den kommunale 
organisering sjældent er så rigid, at enten enheder eller enkelte medarbejdere udelukkende udfører 
administrative opgaver. Personalemetoden er derudover præget af den samme hovedproblemstilling 
om divergensen i konteringspraksissen, hvorved udgifter til elementer af produktionen ikke 
medtages, da udgifter til eksempelvis IT ikke medtages, da det ikke er en udgift, som findes under 
udgifter til administrativt personale ud fra stillingsbetegnelsen. Herudover omfatter administrativt 
arbejde foretaget i udliciterede eller fælleskommunale enheder ej heller i denne metode, hvilket 
heller ikke er tilfældet for regnskabsmetoden (Greve et al 2012: 152). 
 
Dele af forklaringen i forskellene mellem de 6 kommuner ligger altså i opgørelsesmetoderne, men I 
Greve tillægges kommunernes forskellige ramme betingelser den største betydning (Greve et al 
2012: 20). Rammebetingelser determinerer en kommunes udgifter på det administrative niveau ved 
at kræve flere eller færre ressourcer i forhold til omfanget af udfordringer. Eksempelvis er det dyrere 
for en kommune at have en stor andel af indbyggere i de unge og ældre aldersgrupper, da udgifterne 
til hertil er større end til de mellemliggende alderstrin. Rammebetingelserne udgøres af andelen af 
børn med enlige forsørgere, andelen af gamle/nye boliger og antallet af almene boliger, rejsetiden 
for den enkelte indbygger, og indbyggertallet (Greve et al 2012: 146). Ifølge Greve et al (2012) kan 60 
pct af udgiftsforskellene forklares ved forskelle i rammebetingelserne (Greve et al 2012: 146). 
Rammebetingelser bliver følgelig det klart mest afgørende parameter for omfanget af input, hvilket 
vanskeliggør tværkommunale sammenligninger. Alligevel vurderer Greve et al (2012), at de seks 
kommuner ligner hinanden på de fleste parametre med undtagelse af Gentofte, der både har færre 
personer på overførselsindkomst, flere med videregående uddannelse og færre almene boliger 
(Greve et al 2012: 27). Rammebetingelserne nævnes og behandles i Greve et al (2012), og betones 
som værende en afgørende faktor for omfanget af inputtet på det administrative område, men det 
inddrages kun som en faktor i udregninger af produktiviteten i forhold til regnskabsmetoden, og ikke 
når det kommer til personalemetoden.  
 
Hvad enten input opgøres ud fra regnskabs- eller personalemetoden er der metodemæssige 
problemer i forhold til opgørelsen af det faktiske niveau for input. Datagrundlaget for de to metoder 
har huller i forhold til at afdække det faktiske niveau for anvendte arbejdstimer til de administrative 
opgaver. Her er der tale om besværligheder i forhold til de heterogene organiseringsformer, som 
kommunerne har, og det forhold at en enkelt medarbejder sagtens kan udføre andet end rene 
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administrative opgaver. Derudover er det en væsentlig anke, at Greve et al (2012) udelukkende 
fokuserer på udgifter til arbejdskraften, og derved den menneskelig andel af inputtet, mens de andre 
elementer af input, der benyttes i produktionen helt udelades. Eksempelvis er udgifter til IT ikke 
medtaget i opgørelsen af input. Et forhold der dog kan retfærdiggøres i forhold til genstandsfeltet i 
Greve et al (2012), idet udgifter hertil ikke konteres på 6.45.51. Dog er input bestående af 
investeringer i teknologi og dermed kapital en potentiel kilde til differentiering kommunerne 
imellem. Eksempelvis kan der i de enkelte kommuner ligge store udgifter til et nyt teknologisk 
redskab eller software, der muliggør en slankere administration, og dermed en bedre produktivitet, 
hvilket ikke medtages, når posteringer hertil ekskluderes. Det betyder, at Greve et al (2012) 
udelukkende beregner input ud fra antallet af anvendte arbejdstimer og dermed opgør, 
timeproduktiviteten og ikke totalfaktorproduktiviteten.  
I forhold til det første inputkriterium om at tage hensyn til at opmåle input præcist i 
forhold til de elementer og deres andel, der faktisk indgår i produktionen, så tilvejebringer Greve et 
al (2012) en række refleksioner over måder at opgøre omfanget af det timemæssige forbrug. Men 
fokus vedbliver med at være på timeantallet, hvad enten der er tale om regnskabs- eller 
personalemetoden. På den måde negligeres ressourceforbruget fra de andre input: kapital og 
råmaterialer, hvorved andelen af disses anvendelse i administrationen ikke opgøres. Målet må siges 
ikke at være opfyldt på en hensigtsmæssig måde, selvom det klart medgives, at Greve et al (2012) 
indeholder en række metodemæssige refleksioner og illustrationer for grundlaget af forskelle i 
kommunernes udgiftsniveau. Herved fastholdes der dog et fokus på den sammenlignende karakter af 
produktivitetsmålingen over et fokus på en måling af den faktiske produktivitet. 
 Hvad angår det andet inputkriterium omhandlende produktivitetsmålingens evne til at 
medtage strukturelle betingelser i overvejelserne omkring forskelle mellem kommunerne, må det 
medgives, at Greve et al (2012) opstiller og udregner rammebetingelsernes determinerende 
betydning for udgiftsniveauet. Dog inddrages det kun konkret som en faktor i sammenligningen af 
kommunernes produktivitet i tilfældet regnskabsmetoden. Det betyder, at rammebetingelserne 
anerkendes som værende af stor betydning, men i den konkrete produktivitetsmåling inddrages de 
kun halvt, hvorfor målet om strukturelle betingelsers inddragelse i produktivitetsmålingen kun kan 
siges at være delvist opfyldt. 
Output 
Overordnet set er Greve et al (2012) at betegne som inputbaseret, da hovedvægten er på de 
kommunale udgifter og derved input. Greve et al (2012) må yderligere siges at operere med en 
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økonomisk forståelse af produktiviteten, i og med produktiviteten i udregningerne generelt ikke 
anskues i forhold til andre parametre end input. I Greve et al (2012) ekspliceres det ikke, hvorledes 
output måles og opgøres i de kommunale administrationer. I stedet sættes omfanget af input i 
forhold til henholdsvis et og tre udgiftsdeterminerende mål, når det kommer til regnskabs- og 
personalemetoden.  
Regnskabsmetoden sætter udgifterne i den centrale administration i forhold til det 
beregnede eller forventede udgiftsbehov på baggrund af rammebetingelserne for den enkelte 
kommune (Greve et al 2012: 144-46). I praksis udregnes rammebetingelsernes betydning for de 
kommunale driftsudgifter på administrationsområdet for hver af kommunerne, og holdes dernæst 
overfor de faktiske udgifter til administrationen. Hvis en kommune har et lavere faktisk niveau i 
forhold til det beregnede, klassificeres denne kommune som værende produktiv i forhold til de andre 
kommuner, da den derved antages at få mere output for mindre input. I realiteten er der dog ikke 
beregnet noget output, men blot omfanget af input. Målingen kan dermed ikke fortælle noget om, 
hvorvidt et højere udgiftsniveau i forhold til det beregnede er et udtryk for et højere serviceniveau 
eller en lav produktivitet. 
Personalemetoden sætter udgifterne i administration i forhold til a) antallet af 
indbyggere i kommunen, b) bruttodriftsudgifter, og c) procent af totalt ansatte i kommunen, hvad 
enten der er tale om administration i bred eller snæver forstand (Greve et al 2012: 148).22. Det 
ændrer dog ikke på, at selve den administrative produktionen ikke er en del af ligningen, da denne 
ikke inddrages. I stedet analyseres input i forhold til tre faktorer for størrelsen af selv samme input. 
Bruttodriftsudgifterne fortæller intet om, hvor produktive den kommunale administration er, men i 
stedet noget om, hvor stor en andel af de totale driftsomkostninger, der relativt benyttes på 
administration. Det samme er tilfældet, når input ses i forhold til det totale antal ansatte, da der 
måles på hvor mange udgifter, der benyttes på administrative medarbejdere i forhold til udgifter til 
andre typer af ansatte.  
 
I forhold til Atkinson (2005)s tre kriterier for output er vurderingen, at output i høj grad ikke er en del 
af Greve et al (2012). Det betyder, at det første outputkriterium, om hvorvidt output opgøres på en 
måde, så output måles ud fra antallet af eksplicit forklaret services, ikke kan siges at være opfyldt. 
                                                          
22
Det smalle administrationsmål omfatter: ”Består af stillingsbetegnelser, hvor det forventes, at de 
administrative opgaver er omfattende, og hvor der forventes ingen eller næsten ingen brugerkontakt.”, mens 
det brede administrationsmål: ”Består af stillingsbetegnelserne, der indgår under det smalle 
administrationsmål hvortil henregnes diverse decentrale lederstillinger (ledende personale) mv.” (Greve et al 
2012: 147) 
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Output opgøres ikke, og der forefindes heller ingen overvejelser om, hvad der kan siges at være 
output på det administrative område. I forhold til det andet outputkriterium omhandlende 
inddragelsen af homogenitetsgraden i de forskellige kommuner må det igen vurderes, at Greve et al 
(2012) ikke inddrager overvejelser omkring produktionen og dermed produktet for den kommunale 
administration. Ud fra disse manglende opgørelser af kvaliteten i produktionerne kan Greve et al. 
(2012) ikke kan siges, at lever op til det tredje outputkriterium omhandlende inddragelsen af kvalitet 
i outputtet, da dette ikke bliver gjort.    
 
I og med at output i realiteten ikke opgøres men kun implicit antages at være betinget af 
udgiftsniveauet, så er Greve et al (2012) at henføre til den kategori af produktivitetsmålinger, hvor 
input sættes lig med output. Belært af BNP problematikken, som blev behandlet i kap. 2.2.1., betyder 
det, at Greve et al (2012) ikke behandler, hvad der sker i maskinrummet eller i selve produktionen af 
administration.  
Kvalitet 
Det kvalitetsmæssige aspekt af produktivitetsopgørelserne i Greve et al (2012) kan betegnes som en 
metodemæssig refleksion over betydningen for sammenligningen af produkter end en egentlig 
inddragelse af kvalitetsaspektet i selve opgørelserne. Det medgives eksempelvis, at et højt 
udgiftsniveau ikke nødvendigvis er det samme som et højt niveau for kvaliteten af det leverede 
produkt, ligesom et højt serviceniveau ikke er ensbetydende med en høj kvalitet i servicen (Greve et 
al 2012: 23). I Greve et al (2012) forklares udeladelsen af kvalitetsdimensionen ud fra følgende 
argument:  
”Nøgletal beskæftiger sig af gode grunde med målelige størrelser, og dette vil i vid 
udstrækning sige økonomiske forhold.” (Greve et al 2012: 23) 
Det falder derved uden for Greve et al (2012)s genstandsfelt at inddrage kvalitetsmæssige aspekter i 
opgørelsen af produktivitet, men dermed udelades der muligheden for at sammenligne 
produktionen. Det første kvalitetskriterium omhandlende inddragelse af kvalitetsmæssige 
forandringer over tid i produktivitetsmålinger, opfyldes således ikke. Kvalitet beskrives i Greve et al 
(2012), som et forhold, der ikke har en målelig karakter (Greve et al 2012: 23), skønt kvalitet på flere 
forskellige måder kan opgøres enten ved at lave egentlige evalueringer af produktet eller ved at 
opstille kriterier for produktet. Det forekommer, at Greve et al (2012) på sin vis argumenterer for at 
kvantificerbare elementer er målelige, da de er homogene, uden dog egentlig at vise dette i praksis 
(Greve et al 2012: 23). En alternativ løsning i forhold til opgørelsen af kvalitet kunne imødeses ved at 
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inddrage erfaringerne fra det andet kvalitetskriterium, hvor det foreslås at måle på antallet af 
succeser for produktionen i stedet for forandringer i kvaliteten. Denne mulighed overvejes eller 
inddrages dog ikke i Greve et al (2012), selvom det må skønnes, at der kunne opstilles kriterier for 
succeser på det administrative område. Dette kan dog henføres til, at Greve et al (2012) er en 
nøgletalsrapport, der eksplicit betoner, at den ikke forholder sig til aspekter vedrørende effekter og 
resultater (Greve et al 2012: 22).  
Outcome 
Belært af det ovenstående, beskæftiger Greve et al (2012) sig ikke med aspekter vedrørende 
effekterne ved den kommunale produktion og derved ikke med outcome. Et forhold der forklares ud 
fra hensigten med rapporten og nøgletallenes karakter, der har til hensigt at give et overblik og 
bevidstgørelse i kommunen i forhold til dennes udgifter (Greve et al 2012: 23). Nøgletal anskues som 
værende et middel til at formulere spørgsmål og iværksætte nærmere undersøgelser (Greve et al 
2012: 23) og ikke som et værktøj, der inddrager alle aspekter. Det har den betydning, at Greve et al 
(2012) medgiver, at denne intet fortæller, om hvad der opnås for udgifterne (idem målopfyldelse) 
(Greve et al 2012: 152). Produktivitet vedbliver derved med at blive forstået ud fra en økonomisk 
definition i stedet for en holistisk definition. 
 I forhold til de to outcomekriterier for produktivitetsmålinger: a) hvorvidt output 
leverer et bedre endeligt resultat (idem outcome), og b) hvorledes der tages højde for, at outcome 
kan være påvirket af andre faktorer end output, så forsvinder muligheden for at vurdere disse, når 
der afgrænses fra outcome. Det betyder selvfølgelig at overvejelser og målemæssige 
problemstillinger i forhold til outcome ikke inddrages i Greve et al (2012), og der tages dermed ikke 
stilling til, om der leveres et produkt som både er nødvendigt, og om dette produkt udelukkende 
influeres af det administrative personale i kommunerne.  
4.2. Analyse Af Capacent Rapporten 
Økonomistyringen i de seks kommuner, som behandles i Capacent (2008), udgøres af to forskellige 
overordnede elementer: Regnskabs- og Budgetopgaven. Fællestrækket er, at der er tale om udgifter 
posteret på udgiftsfunktionen 6.45.51. Opgørelsen forstyrres dog af den kommunale heterogenitet. 
Eksempelvis er organiseringen i de seks kommuner meget forskellig; specielt i forhold til hvilke dele 
af den kommunale forvaltning, der udfører administrative opgaver. I Capacent (2008) er vurderingen, 
at disse forskelle ikke er af en afgørende karakter, hvorved tværkommunale sammenligninger 
muliggøres (Capacent 2008: 4). Denne vurdering står i kontrast til bemærkningerne vedrørende 
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budgetopgaven i kommunerne; her beretter Capacent (2008) om tre forskellige 
organiseringsmodeller, der beskriver forskellene i den kommunale organisering i de seks kommuner 
(Capacent 2008: 87-90). Denne forskelligartethed gør, at det kan være vanskeligt at sammenligne 
udgifterne til det administrative personale i kommunerne, da udgifter hertil ikke nødvendigvis 
registreres på konto 6.45.51. Problematikken opstår ved, at rammevilkårene for de kommunale 
budgetter nok kommer fra den centrale økonomiforvaltning, men de præcise udgifter håndteres af 
decentrale enheder, hvor der i de seks kommuner er store forskelle i omfanget af benyttet tid på 
budgetområdet (Capacent 2008: 87). Faktisk går Capacent (2008) så langt som at påpege, at: 
”Dataindsamlingen på budgetområdet vidner om, at der ikke er en mere detaljeret 
klarhed over, hvad ressourcerne anvendes på.” (Capacent 2008: 102)  
Input 
Den manglende klarhed over anvendte timer, og dermed udgifterne til budgetopgaven i 
kommunerne, udvisker grundlaget for at sammenligne kommunerne, da der derved ikke er tale om 
en sammenligning på et ens grundlag. Herudover skaber den decentrale opgavevaretagelse, specielt 
med hensyn til budgetopgaven, det problem, at der lades rum for dobbeltregistreringer af anvendte 
timer. Eksempelvis foretager den decentrale enhed en direkte indberetning i det centrale 
udgiftssystem, mens den centrale enhed genregistrerer denne ressourceanvendelse i forbindelse 
med gennemgang af papirbaserede data (Capacent 2008: 4). Problemerne med dobbeltregistrering 
af administrative opgaver i den offentlige forvaltning mellem centrale og decentrale enheder 
medfører at Capacent (2008) efter eget udsagn ikke kan konkludere præcist og endeligt, hvad angår 
årsagerne til de forskellige ressourceanvendelser i de kommunale administrationer (Capacent 2008: 
4).  
 
Af andre forhold, der påvirker omfanget og dermed opgørelsen af input, kan nævnes inddragelsen af 
udgifter til andet end løn, eller rettere den manglende inddragelse af de input fra kapital og 
råmaterialer. Ifølge Capacent (2008) benytter de seks behandlede kommuner forskellige teknologiske 
løsninger til at håndtere både regnskabs- og budgetopgaven (Capacent 2008: 91-91). Eksempelvis har 
indføringen af e-faktura i kommunerne mindsket transaktionsomkostningerne og dermed udgifterne 
på økonomiområdet (Capacent 2008: 91). Der er på denne måde etableret en egentlig 
produktivitetsforbedring, der mindsker udgifterne til lønninger. Denne produktivitetsforbedring 
overdrives midlertidigt i Capacent (2008), al den stund at udgifterne til indførelse af dette tekniske 
værktøj ikke medkonteres i opgørelsen af input. Capacent (2008) opgør kun input ud fra 
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lønomkostninger og ikke de totale udgifter i produktionen af administrative opgaver (Capacent 2008: 
3). Der er herved tale om, at Capacent (2008) udregner timeproduktiviteten og ikke 
totalfaktorproduktiviteten. Det har den betydning, at de reelle udgifter til input ikke opgøres, 
hvorved produktiviteten i dette tilfælde påvirkes af elementer, der ikke inddrages i opgørelsen af 
inputtet. Den manglende inddragelse af udgifter til eksempelvis IT beror på kommunernes 
vanskeligheder ved at opgøre udgifter hertil (Capacent 2008: 3). 
  Erfaringen i Capacent (2008) er, at kun en enkelt af kommuner er tilfredse med det 
elektroniske faktureringssystem, og denne kommune benytter et andet system end de andre fem 
kommuner (Capacent 2008: 92). Tanken om, at der i denne kommune er en større tilfredshed med 
teknologien, og derved produktivitet, som følge af færre irritationsmomenter, er derved ikke fjern. 
Investeringer, der potentielt gavner produktivitet, og potentielt mindsker irritationen hos de enkelte 
medarbejdere, inddrages dermed ikke i opgørelsen af produktivitet, hvorfor den kommune, der har 
investeret i et andet produkt, potentielt har en højere produktivitet på baggrund af investeringen.  
 
I forhold til det første inputkriterium, om en præcis inddragelse af alle de faktorer, der reelt benyttes 
i produktionen, lever Capacent (2008) ikke op til dette. Capacent inddrager ikke alle dele af det 
anvendte input, men kun de dele, der kan opgøres som udgifter til lønninger.  
 Hvad angår det andet inputkriterium, om at produktivitetsmålinger med fordel bør 
inddrage de strukturelle betingelser, der er afgørende for omfanget og størrelsen af input, efterlader 
Capacent (2008) ingen refleksioner over betydningen heraf. Der er således ingen refleksioner i 
Capacent (2008) over de strukturelle betingelsers påvirkning på størrelsen af input, og ej heller 
omfanget af administrationens opgaver som følge af de strukturelle betingelser.  
Output 
I reglen sammenlignes kommunerne i Capacent (2008) ud fra omkostninger til økonomiområdet sat 
overfor det totale udgiftsniveau, hvad enten der er tale om lønsum på økonomiområdet 
sammenlignet med kommunens samlede lønsum eller driftsudgifter til økonomiområdet kontra hele 
kommunens driftsomkostninger (Capacent 2008: 92-93). I disse opgørelser udelades målingen af 
outputtet, hvorfor indholdet i produktionen i den kommunale administration ikke inddrages, og 
derved ikke har en påvirkning på omfanget af produktiviteten. I stedet handler spørgsmålet om 
produktivitet om udgiftsniveauet relativt set i forhold til andre kommuner. Det betyder følgelig, at 
konklusionen i Capacent (2008) om, at der ikke forefindes stordriftsfordele ved at sammenlægge de 
offentlige administrationer, som i strukturreformen, reelt set ikke er mulig at udtale sig om. Det 
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forstået på den måde, at såfremt en måling er inputorienteret, og derved ikke måler det faktiske 
output, så fortæller denne måling meget lidt om, hvad der reelt produceres i produktionen. Denne 
måling har som følge heraf vanskeligt ved at vurdere, hvorvidt der er tale om 
produktivitetsforbedringer ved sammenlægninger af administrationer, da output ikke er opgjort. Når 
output ikke opgøres, antages den at være i direkte korrelation med omfanget af input, og såfremt 
input stiger som følge af større totale udgifter, så antages output at være steget kausalt i forhold til 
stigningen i input. Sammenhængen mellem input og output bliver dermed til et monokausalt forhold. 
Dette selvom outputtet reelt kunne være både højere eller lavere. Antagelsen om denne direkte 
sammenhæng mellem input og output er derved mere et udtryk for, at det antages, at der kun 
produceres den mængde output, som der er behov for, og såfremt output behovet måtte falde, så 
ville inputtet ligeledes falde.  
I en opgørelse inddrages den faktiske produktion dog i produktivitetsmålingen. 
Capacent (2008) operer med inddragelse af opgørelser for output i tilfældet: Kreditor & Indkøb. I 
dette tilfælde sættes det anvendte input, antal arbejdstimer, overfor outputtet, kreditorfakturaer. I 
praksis måles der på, hvor mange arbejdstimer der gøres brug af i forhold til antallet af 
kreditorfakturaer. Her frembringes der, at der gennemsnitligt håndteres 36.000 fakturaer i 
kommunerne per årsværk, altså fuldtidsbeskæftigede medarbejder (Capacent 2008: 94-95). 
 
I forhold til det første outputkriterium, om at opgøre output ud fra antallet af services, lever 
Capacent (2008) op til dette på underområdet: Kreditor & Indkøb ved at opgøre output. Dette 
midlertidigt uden en refleksion over, om kreditorfakturaer er at forstå som en aktivitet eller et 
service produkt. Hvorvidt kreditorfakturaer kan siges at være hensigten med produktionen skal 
derfor være usagt I de resterende opgørelser i Capacent (2008) er det første outputkriterium 
fraværende, eftersom der ikke foretages målinger af output. I forhold til det andet outputkriterium, 
kan det medgives, at Capacent (2008) opgør output i et produkt, der kan siges at være homogent ved 
at opgøre output i kreditorfakturaer. En kreditorfaktura må vurderes at være et ensartet produkt, 
der muliggør sammenligning på tværs af kommunerne. Problemet er dog, at det kun er i den ene 
opgørelse, at output måles. Det tredje outputkriterium er på det administrative område vanskeligt at 
vurdere, eftersom kvalitetshensyn i forhold til outputtet ikke medtages generelt og ej heller i det ene 
tilfælde, hvor output reelt måles. Kvaliteten af kreditorfakturaer er således ikke et hensyn, når denne 
aktivitet opgøres som mål for output.  
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Kvalitet 
I Capacent (2008) fremsættes der forskellige forslag til, hvordan kvaliteten af kommunernes arbejde 
kan analyseres. Disse er:  
 Antallet af revisionsbemærkninger vedrørende afstemning af statuskonti i 
årsregnskaber, som indikator for kvaliteten af regnskabsprocesser (Capacent 
2008: 96).   
 Kvalitetsvurderer ud fra et benchmark baseret på kommunes tilgodehavender 
målt relativ ift. faktureringen i kommunen (Capacent 2008: 95).  
 Anvendelse af den gennemsnitlige størrelse på renterne for kommunes passiver 
som kvalitetsindikator på finansområdet(Capacent 2008: 96). 
På det administrative område er det midlertidigt kun hensynet til den gennemsnitlige rente, der 
inddrages. Konklusionen er, at kommunerne i høj grad har den samme rente, men de små forskelle 
betyder alligevel, at der kan spares 5 mio.kr. for kommunen med den laveste rente, hvis dennes 
renter var det samme som gennemsnittet (Capacent 2008: 96). Capacent (2010) tager således de 
forskellige renteniveauer, som et direkte udtryk for kvaliteten (Capacent 2008: 96).  Finansområdet 
er det eneste, hvor der inddrages kvalitetsparametre, mens der gennemgående i Capacent (2008) 
ikke reflekteres over kvalitetsperspektivets betydning for produktivitetsmålingerne, og derfor ej 
heller forefindes andre konkrete opgørelser med inddragelse af kvalitetsperspektivet på det 
administrative område. Ej heller konkluderes eller reflekteres der over, hvorvidt kvaliteten har en 
indvirkning på produktiviteten. Eksempelvis inddrages det ikke, om der er en sammenhæng mellem 
kommunens produktivitet i regnskabsprocessen og antallet af revisorbemærkning i årsregnskabet. 
Eller sagt på en anden måde, fører en høj produktivitet og deraf et højere tempo til flere fejl, hvilket 
vil lede til en mindre produktivitet ud fra en holistisk produktivitets forståelse  
 
Det andet kvalitetskriterium omhandler inddragelsen af succeser i vurderingen af outputtet. Som vist 
opgøres outputtet kun en gang ved antallet af kreditorfakturaer. I opgørelsen af kreditorfakturaer 
differentieres der dog ikke mellem disse produkter. Dette selvom fakturaer der nok er homogene 
sagtens kan være heterogene, når det kommer til den service, som fakturaerne har til opgave at 
levere. Inddragelsen af succes kunne ske ved at måle antallet af fejl i udarbejdelsen af fakturaerne.  
 
Efter denne gennemgang af kvalitetsperspektivet i Capacent (2008), kan det konkluderes, at kvalitet 
ikke i udpræget grad er blevet inddraget i produktivitetsmålingen af de seks kommuner. Det eneste 
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område, hvor der således er blevet udført en kvalitetsvurdering er på finansområdet (Capacent 2008: 
7)., hvilket ikke er dækkende for hele det administrative område. 
Outcome 
Capacent (2008) opgør kun en gang output, hvorfor dennes påvirkning på outcome kan være 
vanskelig at afklare eller måle. I Capacent (2008) fremsættes ingen refleksioner omkring outcome, 
hvilket betyder, at betydende variabler i produktivitetsmåling ikke inddrages. Forhold som: er den 
ene administration mere effektiv i samarbejdet med andre enheder, inddrages ikke, hvorfor 
produktionens evne til at servicere og levere et outcome, der står mål med hensigten ved 
produktionen, ikke inddrages.  
Det kan i lyset af Capacent (2008)s formål om fokus på bedste praksis undre, at der 
ikke fokuseres på målet for produktionen, men udelukkende på inputdelen. Capacent (2008) kan 
pba. dette mere siges mere at omhandle omfanget af omkostninger end produktivitet. De 
manglende refleksioner omkring målet for administrationernes produktion kan ende med at få 
konsekvenser for alle landets kommuner, da målet med de fundne bedste praksisser er, at de skal 
udbredes til alle kommuner. Men som vist i denne analyse mangler Capacent (2008) inddragelse af 
væsentlige parameter i forhold til de måleproblemer, der er ved opgørelsen af produktivitet. Da disse 
ikke er imødekommet, hvordan kan det således vides, at de kommuner, hvorfra der vælges bedste 
praksis, er de kommuner som rent faktisk har den bedste praksis?   
4.3. Analyse Af Deloitte Rapporten 
Produktiviteten opgøres i Deloitte (2010) ved antallet af årsværksratioer et administrativt årsværk 
behandler. Omfanget af ressourcer, de forskellige medarbejder bruger på administration, er derfor 
det store spørgsmål. Et spørgsmål der især er centralt ved opgørelsen på de decentrale institutioner. 
For hvor mange administrative timer har en institutionsleder, som også har pædagogiske timer? 
Deloitte (2010) har forsøgt at håndtere dette problem ved at lette de decentrales institutioners 
indrapporteringsmetode. Det skønsbaserede spørgeskema til institutioner var således tilrettet, så 
institutionerne ikke selv skulle opgøre ressourceforbruget i årsværk, men i absolutte antal af timer 
pr. uge og år (Deloitte 2010: 116). Således vil der kunne opnås ressourceopgørelser med mindre 
usikkerhed om resultatet.  
Produktivitet i det offentlige – er vores målinger rigtige? 
 
52 
 
Input 
Deloitte (2010) opgør input ud fra anvendt timeforbrug opgjort via årsværk. Forhold som forskelle i 
lønudgifter, kapital og materialer medtages ikke, hvorfor deres betydning for produktiviteten 
negligeres.  
 
Et andet spørgsmål omkring inputtet bliver præsent, når der kigges nærmere på indholdet af de 
opgjorte arbejdsopgaver på kommunernes regnskabsområder, hvor den største postering af 
ressourceforbruget er opgjort til at være øvrige opgaver. Denne post udgør ca. 25 % af de anvendte 
ressourcer på dette område (Deloitte 2010: 24). Det store ressourceforbrug forklares pba. et ikke 
udtømmende opgavekatalog for de decentrale institutioner, hvilket valideres i Deloitte (2010) 
(Deloitte 2010: 24). Hvis der kigges på posten: ”øvrige opgaver” størrelse af det samlede 
administrative område mindskes dens belastning, da den kun udgør 5 % 23 af det samlede 
ressourceforbrug for bogførings- og regnskabsområdet.  
 
Et tredje spørgsmål, der kan stilles til datagrundlaget, bunder i de institutioner, der har deltaget i 
Deloitte (2010). Kommunerne blev selv bedt om at udvælge institutionerne ud fra ønsket om: 
”…nogle >>typiske<<  institutioner, der så vidt muligt er repræsentative for de øvrige institutioner på 
det gældende sektorområde”(Deloitte 2010: 115). Repræsentativiteten er midlertidigt ikke blevet 
undersøgt nærmere. Kommunernes udvælgelse af institutionerne kan have en stor betydning for 
resultaterne. Eksempelvis kan det betyde, at såfremt en af de to bedste kommunerne ikke har 
udvalgt repræsentative institutioner, men deres bedste, så er det estimerede 
effektiviseringspotentielle kraftigt påvirket af udvælgelsesprocessen. Specielt med tanke på de 
decentrale institutioners store andel af den samlede administrationen. De decentrale institutioner 
udgør 60 % af ressourceforbruget på bogførings- og regnskabsområdet.  Det er derfor et væsentligt 
kritikpunkt, at de institutioner, der danner grundlag for konklusionerne, ikke er blevet vurderet i 
forhold til deres grad repræsentativitet. Et kritikpunkt der får ekstra betydning, eftersom Deloitte 
(2010) ikke er udtømmende i forhold til ressourceforbruget i de decentrale institutioner, da der kun 
er kortlagt 22 % af institutionernes ressourceforbrug (Deloitte 2010: 115). Er institutioner derfor ikke 
repræsentative, vil dette få ekstra betydning, når effektivitetspotentialet udregnes pba. deres 
lønsum. 
                                                          
23
182 årsværk på regnskabsområdet * 25 % af de anvendte ressourcer på regnskabsområdet = 45,5 årsværk/ 
(182 årsværk på regnskabsområdet + 773 årsværks på bogføringsområdet)= 5 % af det samlede 
ressourceforbrug på bogførings- og regnskabsområdet.  
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Den metodiske usikkerhed ved opregner af data fra de decentrale institutioner 
vurderes dog af Deloitte (2010) til at være minimal, da den statistiske usikkerhedsgrad i forhold til 
effektivitetspotentialet vurderes at være 0,6 % (Deloitte 2010: 96). Usikkerheden er derfor ikke i 
selve udregningen men måske snarere i selve udvælgelsen af institutionerne. Ved at bruge 
lønsummen som opregningsmetode bryder Deloitte (2010) med den måde hvorpå input ellers 
opgøres, da denne ellers i Deloitte (2010) opgøres ved timeforbruget. En direkte omregning fra timer 
til løn kan kun være korrekt, hvis lønforholdene er eksakt ens i alle kommunernes institutioner. Da 
dette ikke kan formodes at være tilfældet, må opregning at de udvalgte institutionernes 
ressourceforbrug siges at være en metodisk svaghed.   
      
Deloitte (2010) forsøger på sin vis at undgå de potentielle problemer, som er indbefattet i det første 
inputkriterium. Således er afgrænsning af hvilke input, der medtages udviklet på basis af det fælles 
opgavekatalog for kommunerne(FORM), og dette er blevet tilrettet sammen med kommunerne ved 
en workshop, hvilket skulle muliggøre en præcis og ens dataindsamling på tværs af kommunerne 
(Deloitte 2010: 20). Det ændrer dog ikke ved, at Deloitte (2010) kun opgør input som udgifter til løn 
og dermed ikke medtager udgifter til kapital og råmaterialer. Et andet kritikpunkt i forhold til det 
første inputskriterium er selve udvælgelsen af de decentrale institutioner. Dette valg er foretaget af 
kommunerne, hvor målet var at finde typiske institutioner. Disse valg er dog ikke blevet valideret. 
Sammenholdes dette med de decentrales institutioners store andel af ressourceforbruget, kan det 
have en stor indvirkning på resultatet.   
I forhold til det andet inputkriterium omhandlende de strukturelle betingelser og 
deres potentielle indflydelse på resultaterne, undersøger Deloitte (2010) dette ved at kigge på 
kommunernes størrelse (Deloitte 2010: 29-30). Dette er dog mere en undersøgelse af 
sammenhængen mellem Deloitte (2010)s outputmål: årsværksratio, og kommunernes størrelse målt 
i indbyggere, hvilket ikke fortæller noget omkring forskellene i de strukturelle forhold. For at 
undersøge dette kunne bl.a. sammenhængen mellem uddannelsesniveau eller anciennitet i 
administrationerne og produktivitet have været undersøgt. Deloitte (2010) lever derfor ikke op til det 
andet inputskriterium.  
Output 
I Deloitte (2010) opgøres output udelukkende ved ”…hvor mange fuldtidsansatte i kommunen ét 
administrativt årsværk servicerer” (Deloitte 2010: 120-121). Denne opgørelse af outputtet bliver dog 
til en omkostningsopgørelse, da der måles på den relative størrelse af den administrative 
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organisation. Outputmålingen inddrager ikke en måling af den administrationernes produktion. Dette 
kunne gøres ved at inddrage omfanget af det administrative områdes dækningsgrad; forstået på den 
måde at administrationens output bl.a. er dennes evne til at servicere resten af kommunen.  
En måling af services kunne ske ved at måle antallet af rapporter eller sager de 
administrative medarbejdere udarbejder. Er der en forskel på dette i kommunerne, kan det være 
med til at forklare produktivitetsforskellene. Forstået på den måde, at hvis servicen, 
administrationen i kommunerne leverer, ikke kan betragtes som en homogen vare, kan dette være 
en af årsagerne til produktivitetsforskelle. En indikator på at dette bidrager Deloitte (2010) med, ved 
at kigge på lønområdet i de 14 kommunerne. Her måles kvalitet bl.a. på hvor ”…høj andel af a conto 
og negative lønudbetalinger” (Deloitte 2010: 67-68) kommunerne har.  Her finder de ingen tendens i 
sammenhængen mellem produktivitet og antallet af fejl, men finder, at en høj andel af a conto fejl og 
negative lønudbetalinger kan ”…være et udtryk for en lav kvalitet – dvs. mange fejl – men kan også 
udtrykke, at den centrale lønenhed har valgt et højt serviceniveau” (Deloitte 2010: 67-68). At der ikke 
er nogen sammenhæng mellem et potentielt højere serviceniveau indenfor lønområdet og dettes 
produktivitet, kan betyde, at der heller ikke er nogen sammenhæng på bogførings- og 
regnskabsområdet. Dette viser, at der kan være forskel i servicen i de forskellige administrationer, 
hvilket gør spørgsmål omkring homogeniteten af produktionerne relevant.  
 
Det første outputkriterium omhandler opgørelsen af output, og hvorvidt dette kan siges at være et 
service output. I Deloitte (2010) opgøres der dog kun input og ikke et reelt output, hvorfor dette 
kriterium ikke siges at opfyldt. Herudover undersøger Deloitte (2010) årsagen til 
produktivitetsforskellene mellem kommuner, og om disse kan være opstået pba. forskelle i servicen. 
Denne analyse er dog mere en analyse af sammenhængen mellem kvalitet og produktivitet end en 
afklaring af, om servicerne i produktionen reelt er homogene. Deloitte (2010) tager således ikke 
hensyn til det andet outputkriterium. Som vist bliver kvaliteten inddraget i Deloitte (2010), men 
outputtet i de forskellige kommuner bliver ikke korrigeret i for hold til denne kvalitet. Det betyder, at 
nok inddrages der hensyn til det tredje outputkriterium, men det inddrages ikke i den konkrete 
udregning.  
Kvalitet 
Kvaliteten af kommunernes arbejde er opgjort på to metoder. Den ene er en kvalitativ vurdering af 
kommunernes arbejde, hvor kommunerne generelt vurderer deres arbejde til at være af høj kvalitet 
(Deloitte 2010: 31). Opgørelserne viser dog ingen sammenhæng mellem produktivitet og kvalitet, 
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således er den næstmindst produktive kommune, den som bedømmer sin kvalitet højest (Deloitte 
2010: 31). Den anden metode er en sammenligning mellem forfaldne leverandørfakturaer og 
årsværksratioer, hvor der konstateres en svag positiv korrelation, forstået på den måde at de mest 
produktive kommuner har færrest forfaldne leverandørfakturaer (Deloitte 2010: 31). Men det 
forbehold at produktiviteten igen er opgjort via årsværksratioer og ikke ud fra et egentligt output. 
Produktivitetsforskellene kan dog ikke forklares ved, at de mest produktive kommuner leverer en 
dårligere kvalitet - snarere tværtimod. Leverandøraftaler udgør den største indirekte ressource 
postering, og er dermed et dækkende kvalitetsparameter. Således er det andet kvalitetskriterium 
mødt, da antallet er succeser indirekte er inddraget i produktivitetsanalysen, da antallet af fejl måles. 
Hvad angår inddragelse af hensyn til kvalitetsændringer over tid, så er dette kriterium ikke relevant i 
forhold til Deloitte (2010), da denne ikke sammenligner produktioner over tid.   
Outcome 
Deloitte (2010)s opgørelse af output er mere omkostningsbaseret end en reel opgørelse af output, 
hvorfor der ikke kan tages stilling til outcome af kommunernes produktion. Deloitte (2010) 
reflekterer heller ikke over outcome og dets betydning. Den kritik, som der blev fremsat i forhold til 
Capacent (2008)s manglende inddragelse af outcome, kan således anføres i forhold til Deloitte 
(2010). Det besværliggør yderligere argumentet for at fastsætte en bedste praksis, da denne praksis 
ikke har rod i et mål for output eller outcome.  
Der er flere eksempler på vigtigheden ved at inddrage outcome i 
produktivitetsmålinger og i tilfældet Deloitte (2010) vil den manglende inddragelse af outcome 
kunne betyde, at såfremt en administrativ afdeling samlet set gør hele organisationen mere 
effektivitet, men selv er ineffektiv sammenlignet med de andre kommuner; så vurderes denne ikke at 
være produktiv, selvom den meget vel kan være produktivitetsskabende, og dermed være et udtryk 
for bedste praksis.  
4.4. Opsummering Af De Tre Produktivitetsrapporter Og De Elleve Kriterier 
De tre produktivitetsmålinger har overvejende et fokus på inputdelen af produktivitet og inddrager 
hovedsageligt opgørelser af udgifterne til produktionen i den kommunale administration. Det 
betyder, at der for de tre produktivitetsmålingers vedkommende overordnet er tale om en metode, 
som kan genkendes fra BNP målet af den offentlige sektor. I de tre produktivitetsrapporter er en 
opgørelse af output således fraværende, hvilket metodisk har den betydning, at produktiviteten i 
kommunerne reelt set ikke opgøres, men udelukkende omfanget af udgifterne. Disse udgifter sættes 
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dernæst i forskellig grad op imod eksempelvis indbyggerantallet, det beregnede udgiftsbehov eller 
bruttodriftsudgifterne. De tre produktivitetsmålinger beror med ovenstående in mente på en 
økonomisk forståelse af produktivitet; dog med det forbehold, at de ikke i alle tilfælde lever op til de 
variabler, en økonomisk forståelse indbefatter.  
Inputfokuseringen i de tre produktivitetsrapporter afstedkommer midlertidigt ikke, at 
alle elementer, der udgør inputtet, inddrages. Således tages der ikke højde for omkostninger til 
kapital og materialer i opgørelsen af input. I nærværende rapport har denne manglende inddragelse 
primært været henført til et eksempel omkring en computers rolle i produktionen, og hvorledes 
denne indgår i mere end en produktion. Her er det dog væsentligt at nævne at investeringer i kapital 
er mere end blot en computer, der kan være tale om udgifter til alt fra nedskrivninger på boliger til 
reelle finansielle forhold, ligesom der i tilfældet råmaterialer er tale om alt fra A4 papir til 
tjenesteydelser, der indgår som en del af produktionen. De tre produktivitetsrapporter opgør 
dermed ikke den egentlige produktivitet, men i stedet timeproduktiviteten med det in mente, at 
outputdelen hovedsageligt er udeladt fra målingerne.  
 
I nedenstående figur fremgår det, at der er meget få områder, hvor de tre produktivitetsrapporter 
inddrager hensynet fra de ni kriterier fra output, kvalitet og outcome. I de fleste tilfælde er der tale, 
om metodiske overvejelser, der ikke inddrages i selve produktivitetsopgørelserne. I de tilfælde hvor 
rapporterne rent faktisk benytter eksempelvis output i opgørelser af produktiviteten, begrundes 
valget af output ikke. Det er dog eksempler på, at en egentlig produktivitetsopgørelses tilnærmes, 
når output eksempelvis opgøres som antallet af fakturaer. I de tre produktivitetsrapporter er 
sådanne eksempler dog mere undtagelsen end reglen. Herudover er eksempler på en anden 
produktivitetsopfattelse end den økonomiske svær at finde, da de mere holistiske perspektiver kun i 
mangelfuld grad inddrages i de tre produktivitetsrapporter, ligesom en egentlig overvejelse om, 
hvorvidt de kommunale administrationer producerer et outcome, der er målopfyldende ikke 
forefindes. Det betyder, at forholdene kvalitet og outcome i vid udstrækning mere inddrages som 
refleksioner end som konkrete indikatorer i produktivitetsmålingerne på det kommunalt 
administrative område. 
Produktivitet i det offentlige – er vores målinger rigtige? 
 
57 
 
Figur 4.4.  
 
Selvom rapporterne afgrænser sig fra målinger af kvalitet og outcome, styrker dette ikke selve 
produktivitetsopgørelsen, da det, som vist, er nødvendigt at inddrage hensyn til alle fire 
måleproblematikker, for at en måling af produktivitet i den offentlige sektor kan siges at være 
fyldestgørende. Anvendeligheden ved de tre produktivitetsrapporter er således af en mere 
udgiftsopgørende karakter end forklarende for produktiviteten i de behandlede kommunale 
administrationer.  
 Her bør det nævnes, at det måske heller ikke har været det primære formål med 
produktivitetsrapporterne, omend de dog alle giver udtryk for at udføre produktivitetsmålinger. På 
den ene side opfylder de deres egen hensigt ved at præsentere en række nøgletal på det kommunale 
område, der muliggør en sammenligning mellem de behandlede kommuner. Nøgletallene er dog ikke 
det faktiske billede udgifterne i kommunen jvf. den manglende inddragelse af udgifter til andet end 
løn. Derudover medgives rammebetingelserne for den enkelte kommune i to af de tre 
produktivitetsrapporter at være stærkt determinerende for udgifterne i kommunen, hvorfor 
sammenligninger vanskeliggøres. Specielt når rammebetingelserne i den produktivitetsmåling 
vurderes at kunne forklare op mod 60 % af udgiftsforskellene kommunerne imellem. 
 Endvidere er hensigten med de tre produktivitetsrapporter at tilvejebringe egentlige 
anbefalinger til kommunerne i forhold til, hvad der er og hvor den bedste praksis forefindes. Dette 
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søges efterlevet gennem nøgletalsanalyser og kortlægninger af organisationssammensætninger, hvor 
den billigste praksis anbefales til de kommuner, der har den dyreste ditto. Der kan dog rejses et 
spørgsmål ved baggrunden for disse bedste praksis anbefalinger, al den stund at de hovedsageligt 
frembringes pba. udgiftsniveauer, der ikke er korrigeret for rammebetingelser og i al sin 
væsentlighed fortæller meget lidt om den faktiske produktion i den kommunale administration. Selve 
udeladelsen af output fra produktivitetsudregningerne gør, at de tre produktivitetsrapporter reelt set 
ikke giver et dækkende billede til at forstå den bedste eller mest produktive kommune ud fra. Bedste 
praksis er derved at forstå som bedste praksis for et lavt udgiftsniveau, men ikke bedste praksis for 
produktion og dermed levering. Den bedste praksis vurdering vanskeliggøres yderligere ved, at der 
ikke inddrages kvalitetsmæssige aspekter eller outcome hensyn i vurderingen af den kommunale 
levering.  
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5. Produktivitetsområdets Udfordringer 
Et af formålene ved produktivitetsrapporterne var at skabe en bevidsthed og kortlægning over de 
administrative opgaver, hvilket vanskeligt blev opfyldt på anden vis end ved at vise, hvorledes den 
kommunale organisering havde betydning for konteringspraksisserne i de enkelte kommuner. Denne 
kortlægning er dog relevant, al den stund at den viser, hvor vanskeligt det egentlig er at opgøre input 
på en fyldestgørende metode, men kortlægningen bidrager ikke til forståelsen af de opgaver, der 
rent faktisk udføres i den kommunale administration, da dette output kun i ringe omfang inddrages i 
produktivitetsopgørelserne. Det har den konsekvens, at der ikke reflekteres over, hvad der 
produceres og til hvilken nytte (idem outcome eller målopfyldelse) der produceres. Spørgsmål som: 
hvad er administrationens opgave, hvilket output leverer de, og hvem er modtagerne af dette 
output, stilles i vid udstrækning ikke. Det betyder følgelig, at spørgsmål om kvaliteten af det 
producerede output ej heller stilles.  
 I bedste fald gør det opgørelserne meget vanskelige at kategoriseres som egentlig 
fyldestgørende produktivitetsmålinger. I værste fald gør det, at der drages konklusioner og 
beslutninger på et ikke fyldestgørende grundlag. Inputfokuseringen kan betyde, at nedskæringer i sig 
selv konkluderes at være produktivitetsforbedrende; uden der reelt er et kendskab til dette. 
Produktivitetsmålinger på denne formel bringer følgelig meget lidt ny viden med sig udover den 
viden, der kan erhverves gennem data for de kommunale udgifter - og selv de data kan 
problematiseres grundet de kommunale forskelligartede konteringspraksisser (Eckeroth 2012).  
Endvidere kan der rejses spørgsmål ved de tre rapporters anvendelighed i forhold til 
sammenligning på tværs af kommunale administrationer, da disse i selve opgørelserne ikke inddrager 
betingelserne for størrelsen af inputtet som en faktor. Dilling-Hansen (2000) finder eksempelvis, at 
der er fire determinerende faktorer for forskellene mellem kommunernes effektivitet henholdsvis: 
organisering, prioritering, service og strukturelle betingelser (Dilling-Hansen 2000: 15-18). Hvis 
forskellene mellem kommuner i hovedsagen er et spørgsmål om disse fire parametre, så bidrager de 
tre behandlede produktivitetsrapporter vanskeligt med fyldestgørende produktivitetsmålinger, da 
parametrene kun i begrænset omfang inddrages.  
 
Det har længe været en erkendelse, at den eksisterende måde at opgøre produktivitet på ikke har 
været en retvisende metode (Deveci 2012: 17). Med det for øje har Danmarks Statistik arbejdet på 
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en metode, der retvisende kan opgøre produktiviteten i den offentlige sektor. De er nået frem til en 
outputbaserede metode, der i det følgende underkapitel vil blive skitseret med særligt blik på, 
hvorledes denne metode håndterer de fire måleproblematikker: input, output, kvalitet og outcome. 
Hensigten er at forklare de områder, hvor denne outputmetode er anderledes end den 
inputbaserede metode, og på de måleproblematikker, som den outputbaserede metode ligeledes 
har. I det næstfølgende underkapitel stilles der spørgsmål ved den gennemgående erkendelse om, at 
der nødvendigvis er et produktivitetspotentiale i den offentlige sektor. Der stilles spørgsmålet: om 
denne konklusion i det hele taget på nuværende tidspunkt er mulig at drage? Kapitlet afsluttes 
efterfølgende ved at stille spørgsmålet: om der i nærværende rapport stilles for store krav til 
produktivitetsmålinger, hvorved sådanne målinger umuliggøres? Underkapitlet præsenterer således 
en diskussion om, hvorvidt målet om dækkende produktivitetsopgørelser helt skal forkastes? 
5.1. Er Den Outputbaserede Metode Løsningen 
Allerede i 2002 udarbejdede Europa-kommissionen en forordning, der havde til hensigt at ændre den 
anvendte inputbaserede opgørelsesmetode for produktivitet i nationalregnskabet (Deveci 2012: 3). 
Det blev vedtaget at måle på de faktisk producerede mængder – eller med andre ord et skift i fokus 
fra input til output. Det hidtidige problem med at den offentlige produktion førte til vare med 
insignifikante priser, der umuliggør en reel måling af produktiviteten, søges i den outputbaserede 
metode transcenderet ved at beregne værdien af en række repræsentative ydelser på forskellige 
offentlige områder (Deveci 2012: 5). Dette gøres ved at opgøre den totale mængde af eksempelvis 
ambulante patienter i en hospitalsafdeling og dividere dette tal med de omkostninger, som denne 
produktionsenhed har haft i samme periode (eget eksempel pba. Deveci 2012: 26).24 Herved opnås 
en konsistent forbindelse mellem enkeltdelene i produktivitetsligningen, hvor både output og input 
måles i priser, hvorved disse kan udregnes til produktiviteten. Her bør det nævnes, at den 
outputbaserede metode ikke kun opgør input ud fra omkostninger til løn, men ligeledes inddrager af 
omkostninger til: varer og tjenesteydelser, afskrivning på eksisterende udstyr herunder bygninger, 
produktionsskatter og eventuelle subsidier (Deveci 2012: 10). Den outputbaserede metode inddrager 
herved hensyn til det første inputkriterium, såfremt opgørelsen udføres i henhold til forskrifterne. I 
forhold til det andet inputkriterium kan det ikke ud fra Deveci (2012) afgøres, hvorvidt den 
                                                          
24
Rent teknisk videreføres regnestykket, således at omkostninger divideret med mængden af output opføres i 
et prisindeks, der muliggør anskuelse af prisudviklingen på det samme output i faste priser. 
Produktionsværdien eller værdien af output fastsættes således teoretisk ud fra følgende: Værdien i en given 
tidsperiode = periodens priser for en given vare og tidsperiode * ganget med mængder for den givne vare og 
tidsperiode (Deveci 2012: 18).  
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outputbaserede metode lever op til at medtage rammebetingelserne for omfanget af input, dertil er 
Deveci (2012) for makrofunderet.    
 Den beregnede pris for output er et udtryk for, at omkostningerne ses i forhold til 
antallet af serviceoutput, idet output ikke opgøres i enten del-aktiviteter eller i timer men i det 
produkt, produktionen er sat i verden til at levere. Det første outputkriterium er derved opfyldt; 
ligesom det vurderes, at det andet outputkriterium er opfyldt, da output afgrænses i grupperinger i 
forhold til deres karakter. Indenfor de opstillede grupperinger kan outputtets homogenitet selv sagt 
diskuteres, men der er tale om et langt skridt henimod en opfyldelse af outputkriteriet. I forhold til 
det tredje outputkriterium omhandlende inddragelse af kvalitetshensyn i målingen af output, så 
opgøres output i den outputbaserede metode ikke alene ud fra mængden og/eller pris. I stedet er 
output et resultat af ligningen: output = kvantitet * kvalitet. Den outputbaserede metode inddrager 
således et hensyn til kvalitet, men meget afhænger af opgørelsen af kvaliteten, da denne er 
multiplikatoren for mængden. 
 
I den offentlige sektor ved vi, som bekendt, meget lidt om kvaliteten af de producerede produkter, 
men det søger den outputbaserede metode at rode bod på. Her anskues kvalitet som karakteristika 
for produktet, hvorfor denne bør indgå i målinger af produktet for at kunne vurdere den 
mængdemæssige ændring korrekt (Deveci 2012: 12). Målingen af kvalitet er midlertidigt mere end 
en ting; specielt inden for den offentlige sektor, hvor kvalitet både består i brugerens tilfredshed og 
dennes behandling. Det betyder, at de forskellige elementer, der spiller ind på kvaliteten, skal vægtes 
i forhold til deres samlede betydning for kvaliteten (Deveci 2012: 12). I Deveci (2012) opereres der 
med to aspekter ved kvalitet: a) outputtets evne til at opfylde målet for produktionen og b) 
outputtets overensstemmelse med brugerens behov (Deveci 2012: 28). Kvalitet anskues derved som 
et målopfyldelsesparameter. Udfordringen er at opstille relevante mål og parametre for, hvorledes 
outputtet lever op til de to kvalitetsaspekter. Forslaget i Deveci (2012) er, at disse mål skal leve op til 
følgende tre ting: 1) relevans, 2) videnskabelig og 3) baseres på tilgængelig data (Deveci 2012: 28). 
Mål for kvaliteten bør således have relevans for produktionen, være mulige videnskabeligt at opgøre 
og ikke påkræve nye målinger. Kvalitetsmål skal derfor forstås som værende mulige at kvantificere, 
hvilket gør forhold som ventetid, dødelighed og lignende til gode kvalitetsmål. Såfremt disse to 
forhold udvikler sig i en positiv retning over tid, igen udregnet i indekstal, er der tale om elementer, 
der påvirker kvaliteten i en positiv retning (Deveci 2012: 32). Kvalitet handler derved meget om, 
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hvilke mål der opstilles for kvaliteten, og deres berettigelse jvf. de tre mål for kvalitetsindikatorer fra 
Deveci (2012).   
 Den outputbaserede metode opstiller eksplicitte krav til kvaliteten, og beskriver 
hvorledes denne kan medkonteres i konkrete målinger af produktiviteten. Metoden tager således 
højde for ændringer i kvalitet over tid, ved at indeksere kvalitet og det endda afgrænset til det 
specifikke område. Det første kvalitetskriterium opfyldes herved, men hvad angår det andet 
kvalitetskriterium, så opgøres kvalitet ikke i forhold til antallet af succeser. Som beskrevet tidligere i 
dette underkapitel, blev output opgjort i forhold til serviceoutput og det uden inddragelse af, 
hvorvidt output mere hensigtsmæssigt kunne opgøres i forhold til antallet af serviceoutput, der var 
succesfulde. Dette er ligeledes tilfældet i analysen af uddannelse, hvor antallet af timer tages som et 
output mål, hvilket ikke lever op til at være et succesmål (Deveci 2012: 45). 
 
Outcome påvirkes af andre faktorer end outputtet, hvilket vanskeliggøres dette måls anvendelse i 
målinger, da outcome ikke alene kan siges at være afstedkommet fra produktionen. I den offentlige 
sektor er outcome om muligt endnu svære, da de personer, hvis outcome skal vurderes, meget ofte 
både er input og output, som i tilfældet sundhedsydelser (Deveci 2012: 12). Af den grund påpeges 
outcome i Deveci (2012) godt nok at være et relevant mål, ” Men sådanne foranstaltninger kræver 
enorme ressourcer og indsats. Udfordringen er at måle det resultat, som de forskellige tjenester 
bidrager med til produktionen ud fra eksisterende data?” (Deveci 2012: 12). Belært af valget af 
kvalitetsindikatorer lever outcome derved ikke op til de tre krav, ved nemlig at kræve nye data. Det 
betyder, at den outputbaserede metode ikke inddrager outcome baserede mål, og derfor heller ikke 
lever op til de to outcomekriterier. 
 
Den outputbaserede metode lever op til langt flere af de kriterier, som der er blevet behandlet i 
nærværende rapport, men det er ikke så mærkeligt, da det netop kun er intentionerne ved den 
outputbaserede metode, som er blevet behandlet, og ikke et konkret eksempel; et sådan forefindes 
ikke på det kommunale administrative område. I det tilfælde, hvor en sådan fandtes, ville denne med 
fordel kunne undergå den samme analyse, som præsenteret i nærværende rapport. 
Det betyder dog ikke, at den outputbaserede metode ikke har sine mangler. 
Eksempelvis måles der på en beregnet pris ud fra omkostninger til produktionen, hvorfor denne pris 
ikke er at sidestille med en markedspris. Den beregnet pris kan ikke sidestilles med en markedspris, 
da priser på markedet teoretisk ikke kun bestemmes ud fra omkostninger ved et produkt, men ligeså 
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meget af forbrugerens påskønnelse af produktet (Røpke 2012). Markedsprisen er højere end selve 
omkostningerne, for ellers ville en virksomhed slet ikke producere varen. Uden merværdi i forhold til 
omkostningerne, var der ingen profit. Den outputbaserede metode nedbryder således problemet 
med at udregne en pris for den mængdemæssige produktion, men den nedbryder ikke problemet 
med at fastsatte markedspriser i den offentlige produktion. Illustreret ved et eksempel så kan 
påskønnelsen eller betalingsviljen for forbrugeren stige uden direkte sammenhæng med 
omkostningerne, hvilket fører til en stigning i markedsprisen. I mainstream økonomisk teori skyldes 
denne ændring i produktets pris en ændring i produktets kvalitet, medmindre der er tale om 
ændringer i udbuddet (Deveci 2012: 11). Kvalitetens sammenhæng med prisen betyder følgelig, at en 
stigning i prisen medfører en produktivitetsforbedring, givet omkostninger forbliver de samme, i 
hvert fald i den private sektor. Det er derfor, at kvaliteten i produktivitetsmålinger er så betydende, 
eftersom den kan påvirke selve produktiviteten på trods af, at andre faktorer forbliver ens.  
 
Produktivitetsmålingerne ud fra den outputbaserede måling er komplekse og desto flere parametre 
og hensyn der tages til de fire måleproblematikker: input, output, kvalitet og outcome, desto mere 
rum for subjektive konklusioner lades der op til. Det kan ende i, at alt på sin vis bliver et relativt 
spørgsmål: 
”Måling af kvalitet er kompleks og baseret på subjektive vurderinger og valg” (Deveci 
2012: 12) 
Spørgsmålet er dog om denne relativisme ikke kan undgås ved at inddrage målemæssige hensyn, 
hvor de metodiske valg beskrives ud fra deres betydning for konklusionerne. I hvert fald kan 
produktivitetsmålinger, der ikke inddrager hensyn til de fire måleproblematikker vanskeligt vurderes 
at være fyldestgørende. Dette er netop problemet i forhold til. konklusionerne i tre 
produktivitetsrapporter, som nærværende rapport har behandlet.  Disse medtager ikke i tilstrækkelig 
grad de forskellige måleparametre, men alligevel tillægger de deres konklusion og estimater omkring 
produktivitetspotentialet høj validitet.  
5.2. Er Produktivitetspotentialet En Objektiv/Empirisk Kendsgerning  
I den offentlige debat antages det næsten a priori, at der i alle produktioner er et iboende 
produktivitetspotentiale, der kan realiseres ved at udnytte de forhåndenværende ressourcer bedre 
(Mandag Morgen 2012). Den ineffektive offentlige produktion præsenteres som en kendsgerning, 
der understøtter denne antagelse, uden der i realiteten bliver stillet de store spørgsmål til, om dette 
produktivitetspotentiale rent faktisk er en empirisk kendsgerning (Jørgensen 2010).  
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 Produktivitet er et spørgsmål om udnyttelse af ressourcer og de to store 
multiplikatorer for stigninger i produktivitet er bedre udnyttelse af arbejdskraft og teknologi 
(Produktivitetskommissionen 2012A: 12). Nye teknologiske landvindinger og forbedret 
arbejdsprocesser er dermed forklarende variabler for produktivitetsstigninger, men det åbne 
spørgsmål er, hvornår dette potentiale for produktivitet er udtømt; hvornår er teknologien udnyttet i 
en sådan grad, at revolutionere ændringer er vanskelige, og hvornår er arbejdsprocesserne 
effektiviseret i en sådan grad, at produktivitetsstigninger kun i ringe grad kan forventes at komme 
herfra? 
 
Produktivitetskommissionen (2012) finder, at produktiviteten i Danmark har været aftagende siden 
1990erne fra et højt niveau i årene efter 1950erne; båret af de teknologier, som blev overført fra USA 
til Danmark (Produktivitetskommissionen 2012A: 10-11). En af grundene til produktiviteten siden 
1990erne er aftaget, er ifølge Produktivitetskommissionen (2012), at teknologien i den vestlige del af 
verden nu er fordelt jævnt mellem landene, hvorfor produktivitetsstigninger ikke blot kommer fra 
importerede teknologier, men gennem egenudviklede teknologier (Produktivitetskommissionen 
2012A: 10-11). Det har betydet, at produktiviteten i Danmark er stagneret, og produktivitet derfor 
må forventes at skulle komme intranationalt gennem teknologianvendelse eller arbejdsprocesser.   
Faldet i produktivitet kan dog ligeledes forklares ved, at produktiviteten har en 
aftagende funktion, såfremt der ikke frembringes nye teknologier. Rationalet er, at teknologi skaber 
produktivitetsstigninger, såfremt de let transfereres til produktionen, men hvis der ikke er nye 
teknologiske landvindinger, overlades produktiviteten til at komme fra arbejdskraften. Enten ved at 
denne arbejder hurtigere eller mere for samme mængde input, eller ved at organiseringen og 
arbejdsgangen forsimples, hvorved der frigives mere tid til den faktiske produktion. Problemet er, at 
arbejdskraften har en aftagende produktivitet, da denne på et tidspunkt ikke kan arbejde afgørende 
mere effektivt under hensynstagen til de krav, der stilles til den offentlige sektor, som eksempelvis 
lighedsprincipper og servicemålsætninger. (Jørgensen 2012 og Produktivitetskommissionen 2012A: 
18-19). 
Et tredje perspektiv på udfordringen ved kontinuerlige produktivitetsforbedringer er, at 
vi måske slet ikke har en reel ide, om hvad omfanget af produktiviteten i den offentlige sektor 
egentlig er, eller som Produktivitetskommissionen (2012) anerkender det: 
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"Vi ved derfor meget lidt om, hvordan det offentliges produktivitet har udviklet sig 
gennem årene, og om hvordan vi i Danmark klarer os sammenlignet med andre lande." 
(Produktivitetskommissionen 2012A: 18) 
Årsagen til dette er, at vi ikke har et reelt kendskab til markedsprisen på de services, der leveres i den 
offentlige sektor, men mere interessant ved vi meget lidt omkring kvaliteten af disse services 
sammenlignet med tidligere. Kvaliteten af det producerede produkt er et afgørende parameter for 
udviklingen i produktiviteten, og uden kendskab hertil ved vi egentlig ikke om, vi er blevet mere 
produktive eller ej. Problemet er måske, at dette potentiale meget vel kan stamme fra vores 
manglende evne til præcist at udregne produktiviteten i den offentlige sektor. Vi ved simpelthen ikke 
nok om det til at komme med en egentlig empirisk forankret konklusion.25 Når det således antages, 
at der eksisterer et produktivitetspotentiale, så antages det næsten som en menneskelig præmis, 
hvor fremskridt er et selvfølgeligt potentiale, der blot skal efterstræbes og tilskyndes til som i 
Produktivitetskommissionen (2012A) (Produktivitetskommissionen 2012A: 14-19 og Røpke 2012).
  
 
I Rasmussen (2012) forsøges gerningsmanden bag produktivitetsnedgangen at lokaliseres, og mens 
Rasmussen (2012) frikender den offentlige sektor og økonomerne, der bidrager til opgørelserne af 
produktiviteten, og finder politikkerne og den private sektor for de mest sandsynlige gerningsmænd, 
så er vurderingen i nærværende rapport, at gerningsmanden meget vel kan være en anden i tilfældet 
den offentlige sektor. Opgørelserne har i hvert fald meget svært ved at indfange og dermed beskrive 
den empiri, den undersøger på et dækkende grundlag (Rasmussen 2012: 4). Spørgsmålet er derfor 
om økonomerne og opgørelserne:  
”…bidrager til opklaringen, eller om de lægger tågeslør ud, så vi jagter de forkerte 
mistænkte.” (Rasmussen 2012: 4) 
 
Før grundlaget er på plads, hvorudfra der drages konklusioner om produktivitet, kan det være 
vanskeligt at klargøre, hvem der egentlig er gerningsmændene, og om der i det hele taget er tale om 
en forbrydelse, eller der måske er tale om et mere politisk præget ønske om at forbedre 
produktiviteten uanfægtet, om der rent faktisk har været en nedgang i denne. Det er selvfølgelig helt 
legitimt at have et sådan politisk motiv, men spørgsmålet er, hvor legitimt grundlaget for nedgangen 
                                                          
25
Rasmussen (2012) påpeger, at den danske offentlige sektor i international sammenhæng er ganske effektiv, 
men ligeledes at der meget vel er rum for produktivitetsforbedringer (Rasmussen 2012: 1-2).  
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i produktiviteten er i tilfældet den offentlige sektor? Formuleret med Rasmussen (2012)s ord, så er 
det centrale spørgsmål måske:  
 ”Hvordan kan man øge produktiviteten, hvis man end ikke er i stand til at beskrive den?” 
(Rasmussen 2012: 4) 
5.3. Er Kravene Urimelige 
I gennemgangen af kriterierne for en produktivitetsmåling i de offentlige er det kommet frem, 
hvorledes disse kan være svære at inddrage metodisk på grund af de forskellige målevanskeligheder. 
Et problem der ligeledes gør sig gældende for produktivitetsmålinger udarbejdet via outputmetoden. 
Med dette for øje er det så overhovedet realistisk at måle produktivitet, uden at målingerne bliver 
for omfattende og omkostningsfulde? Er det således realistisk at lave tilstrækkeligt omfattende 
målinger af produktiviteten? Er kritikken i nærværende rapport ramt forbi, og er en inddragelse af 
hensyn til alle de elleve behandlede kriterier urealistisk?  
 
Ja, måske, men hvis der fokuseres på hver enkelt af de fire måleproblematikker, så har mindst en af 
produktivitetsrapporterne en delvis inddragelse af kriterierne bortset fra outcome. Spørgsmålet er; 
når det er vist, at problematikkerne kan inddrages delvist, kan de så inddrages fuldt ud?  
 Nogle ting i en produktion kan være mere komplekse at måle i en produktion end 
andre, men kan en delvis mængde af f.eks. output opgøres i en produktion, ville det meste af 
outputtet så ikke kunne opgøres? I produktivitetsmålingerne er der delvise inddragelser af output og 
kvalitet, men hvorfor disse kun er delvise, er der ikke redegjort for. En tanke her kunne være 
omkostningen ved målingerne. Ekstra målinger må alt andet lige betyde flere ressourcer.  Præcise 
målinger vil derfor være en afvejning i forhold til ressourcer. For hvor meget tid kan der sættes til en 
måling, og hvor penge vil man bruge? Alt dette leder igen til spørgsmålet om kriterierne, der er 
uddraget fra det teoretiske materiale med Atkinson (2005) som hovedkilde, er urealistiske. Jo, i nogle 
tilfælde vil det være metodisk meget vanskeligt at opgøre input, kvalitet, output og outcome præcist, 
og deraf vil der kunne være store omkostninger ved opgørelsen af disse. En afvejning af metodisk 
redelighed og omkostningerne ved dette må således siges at være rimelig.  
 
De tre produktivitetsmålinger har alle konkluderet, at de har stor validitet, men som vist inkluderer 
ingen af produktivitetsmålingerne alle fire måleudfordringer i deres målinger, hvorfor de ikke kan 
siges faktisk at måle produktivitet fyldestgørende.  
Produktivitet i det offentlige – er vores målinger rigtige? 
 
67 
 
Som vist kan det dog være vanskeligt at tage hensyn til alle målevanskelighederne. Men hvor en 
indsnævring af indikatorer, der inddrages i en produktivitetsmåling kan være nødvendigt ud fra 
målingens ressourcebegrænsning. Så må det forventes at sådan en indsnævring, ved f.eks. at se bort 
fra kvalitet, får en betydning for den validitet, en konklusion tillægges. Dette gøres ikke i nogle af de 
tre produktivitetsrapporter. I nogle af rapporterne ekspliciteres fraværende opgørelser af f.eks. 
kvalitet heller ikke. Dette har som vist en stor betydning for en måling, og hvad den kan siges at måle, 
derfor må det forventes, at målinger er eksplicitte omkring deres afgrænsninger.  
 Således bør det forventes, at rapporterne inddrager effekten af forskellige 
afgrænsninger; hvordan disse kunne påvirke konklusion, og hvad det betyder for validiteten af 
målingen.  I samme moment kan det siges, at en måling må forventes at have et klart sigte for, hvad 
den måler. Valget af genstandsfelt bør således have betydning for en måling, da målinger på 
komplekse variabler må forventes at indeholde flere indikatorer. Er det f.eks. omkostningseffektivitet 
eller er det produktivitet, der er objektet for en måling, skal have betydning for inddragelsen af 
variabler i målingen. Vil man som i de tre produktivitetsrapporter måle produktivitet, må det således 
forventes, at alle variabler i produktivitet inddrages.  
 
Kriterierne anvendt i denne rapport har selvsagt stor betydning for konklusionerne i denne rapport, 
derfor er det også essentielt, at de afspejler de reelle problemer ved produktivitetsmålinger i den 
offentlige sektor. Har kriterierne således et forkert fokus, stiller det spørgsmålstegn ved nærværende 
rapports konklusion.   Ophavet af kriterierne må dog borge for en vis kvalitet, da Atkinson (2005) er 
en uafhængig vurdering af produktionsmålinger i det offentlige (Atkinson 2005: 1), samtidigt med at 
Finansministeriet (2005) anerkender styrkerne ved kriterierne. Det betyder midlertidigt ikke, at disse 
kriterier er eviggyldige for produktivitetsmålinger, eftersom der med rette kunne opstilles flere krav 
til produktivitetsmålinger, end indbefattet i nærværende rapport. Ligesom der sagtens kunne 
opstilles flere kriterier til opgørelser af produktiviteten, hvilket Atkinson (2005) gør, men som i 
nærværende rapport er udeladt jvf. kapitel 2.  
I det store hele gælder det dog, at når der i nærværende rapport er stillet krav til at 
produktivitetsmålings respekt for de metodiske valgs determinerende karakter for konklusioner, så 
er dette ligeledes tilfældet for nærværende rapport. Afdækningerne i nærværende rapport er 
således et produkt af det metodiske valg at bygge analysen op omkring eksisterende kriterier for 
produktivitetsmålinger. Genstandsfeltet eller ontologien er således blevet afgrænset hertil, hvorfor 
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konklusionerne i nærværende rapport drages på et udsnit af virkeligheden og ikke hele 
virkeligheden.  
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6. Konklusion 
Produktivitet fremføres hyppigt i debatten om den offentlige sektor, som løsningen på stigende 
udgifter til denne. Fokuseringen på produktivitet er på sin vis konstitueret i samfundsdebatten, men 
det er forståelsen af produktivitet måske ikke på samme måde. Produktivitet kan i hovedtræk 
anskues ud fra henholdsvis en økonomisk og holistisk definition. Den økonomiske definition definerer 
produktivitet som forholdet mellem input og output, og forstår dermed produktivitet, som 
multiplikatoren for størrelsen af output givet input. Sat på formel er produktivitet = input/output. 
Den holistiske definition anskuer produktivitet som mere end forholdet mellem input og output. Som 
navnet angiver det, fordrer denne anskuelse et bredere perspektiv på produktivitet, der lige så vel 
inddrager hensyn til kvaliteten af output. En holistisk forståelse af produktivitet fordrer en større 
fokus på hensigten med produktionen, og om denne opnås gennem produktionen. Helt eksakt 
anskues outcome ved produktionen i forhold til dennes evne til at opfylde målet for produktionen.  
   
I den private del af økonomien, hvor varer og tjenester omsættes på et marked, og den producerede 
mængde output gives en pris, tilvejebringer den økonomiske forståelse af produktivitet et 
regnestykke, hvor produktivitet er muligt at måle over tid. Dette er muligt fordi prisen antages at 
implicere forskelle i kvalitet. Det er således prisen, der gør det muligt at sammenligne produkter og 
sektorer over tid, men i den offentlige sektor omsættes de producerede varer og tjenester ikke på et 
marked, da den offentlige produktion i vid udstrækning er finansieret gennem skatter. Der er ingen 
pris, der kan fastsætte kvaliteten af output, fordi der ikke er en forbruger, der erhverver sig 
produktet via en transaktion, der involverer en pris. Historisk set har produktiviteten i den offentlige 
sektor, derfor været et spørgsmål om omkostningerne til produktionen. Den eneste tilgængelig pris 
har været udgifterne og produktiviteten har således været lig nul. Outputdelen i den overstående 
formel har været udeladt, hvorfor produktivitet bliver lig med input. Dette er i sig selv et problem i 
forhold til forklaringsgraden ved produktivitetsmålinger i den offentlige sektors, men ikke desto 
mindre har det været den eksisterende praksis. 
 
 Produktivitetsmålinger i den offentlige sektor er problematisk i kraft af den offentlige 
sektors karakter, hvor der både produceres til borgere i stedet for til kunder og på områder, som der 
ikke nødvendigvis ville blive produceret på ellers. Den inputbaserede metode, hvor input sættes lige 
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med output, er midlertidigt ikke den eneste udfordring ved at opgøre produktivitet i den offentlige 
sektor. Hvad enten produktivitet anskues ud fra en økonomisk eller holistisk definition, imødeser 
produktivitetsmålinger udfordringer ved at opgøre de fire forhold: input, output, kvalitet og 
outcome.  
Input forstået som de ressourcer, som anvendes i produktionen, kan være vanskelig at 
opgøre, da input kommer fra både kapital, arbejdskraft og råmaterialer. Graden af inddragelse af 
disse ressourcer i den konkrete produktion kan være ganske vanskelig at opgøre, da anvendelse af 
råmaterialer og kapital kan være vanskelige at afgrænse til kun en produktion, eftersom de anvendes 
i flere produktioner. I praksis betyder det, at forhold, som ikke har noget med arbejdskraft at gøre, 
udelades; på denne måde bliver input til et spørgsmål om udgifter til arbejdskraften og produktivitet 
ofte reduceret til at være et spørgsmål om produktion per time.  
I den offentlige produktion kan der herudover være et problem ved at opgøre output i 
en pris. Udfordringen består i at fastsætte, hvad der egentlig er produktionens produkt; består 
produktet eksempelvis i antallet af konsultationer eller i antallet af behandlede patienter.  
I tilfældet kvalitet består udfordringen i at fastsætte kvaliteten af et produkt, for 
hvorledes bestemmes kvalitet, og hvorledes inddrages der i produktivitetsmåling hensyn til, at 
kvalitet i stor udstrækning skal måles på forskellig måde afhængig af kontekst. Kvalitetsmålinger er 
omfattende og fordrer, at der opereres med kontingente indikatorer og mål for kvaliteten, for at 
output kan sammenlignes på tværs af produktionsenheder.  
Outcome forstået, som den påvirkning output har på brugeren af output, medfører 
flere udfordringer, da outcome ikke kun påvirkes af output, men ligeledes af den enkelte brugers 
omgivelser og betingelser for at forvalte output på en hensigtsmæssig måde. Når outcome skal 
måles, er det derfor væsentligt at finde et mål eller tidspunkt for målingen, der måler outputs direkte 
påvirkning uden forvridninger fra eksterne faktorer.   
 
 I nærværende rapport har der været præsenteret elleve kriterier for produktivitetsmålingers 
hensynstagen til de fire måleproblematikker pba. Atkinson (2005). Disse elleve kriterier skulle hjælpe 
til at belyse, hvorvidt konkrete produktivitetsmålinger medtager hensyn til måleproblematikkerne, og 
på hvilken måde disse måleproblemer søges adresseret. I nærværende rapport blev tre 
produktivitetsmålinger fra henholdsvis seks kommuner, Deloitte og Capacent behandlet for at 
analysere deres hensynstagen til de elleve kriterier og mere overordnet deres hensynstagen til de 
fire måleproblematikker. Overordnet set levede de tre produktivitetsrapporter kun i ringe grad op til 
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de elleve kriterier, hvilket i hovedsagen skyldtes deres inputbaserede metode, men gennem analysen 
forefandtes der både positive og negative elementer.  
 I forhold til opgørelser af input viste det sig, at de tre rapporter mere målte 
timeproduktiviteten end den faktiske produktivitet, eftersom de alle enten fraskrev eller undlod at 
inddrage udgifter til eksempelvis kapital som IT. Derudover inddrog kun en af 
produktivitetsrapporterne refleksioner over de kommunale rammebetingelsers determinerende 
betydning for input. Det betød, at den kommunale administration ikke blev sammenlignet på et 
retvisende grundlag, hvor hensyn til rammebetingelser blev medkonteret. I stedet blev målingerne af 
input ved med at være et spørgsmål om udgifter i forhold til antal borgere. I tilfældet output blev 
målinger af dette reelt kun inddraget i Deloitte (2010) og Capacent (2008), og det endda kun i 
enkelte målinger af produktiviteten. Input blev gennemgående sat i forhold til enten 
bruttodriftsudgifter eller borgere, hvorved input ikke blev behandlet i forhold til det konkrete 
producerede produkt. Input blev således den determinerende variabel, al den stund at den faktiske 
produktion ikke blev opgjort. Billedet gentog sig i forhold til opgørelsen af kvalitet. Således inddrog 
kun Deloitte (2010) og Capacent (2008) kvalitet, om end dette ikke i en tilstrækkelig grad. I tilfældet 
outcome reflekterede eller målte ingen af produktivitetsrapporterne outcome af produktionerne. 
Greve et al. (2012) nævnte det dog som uden for rapportens genstandsfelt. Ingen af rapporterne 
undersøgte outcome og dermed ikke produktionens betydning for resten af den kommunale 
administration. Spørgsmålet om, hvorvidt produktionen servicerede resten af kommunen på en 
tilfredsstillende måde eller ej, var således fraværende. Den manglende måling betyder i værste fald, 
at en dyr administration ikke får kredit for at servicere kommunen bedre, derved tilvejebringes der 
meget lidt viden om den reelle produktivitet. 
 
De tre produktivitetsrapporter tilvejebringer reelt set kun et kendskab til omfanget af de udgifter i 
forbindelse med aflønning af personale i kommune. Egentlige produktivitetsmålinger vurderes der 
således ikke at være tale om. Dertil er produktivitetsrapporternes inddragelse af de forhold, som 
produktivitet udgøres af, for mangelfuld. De tre produktivitetsrapporter er i den henseende 
anvendelige såfremt der ønskes en klarhed over udgifterne på det kommunale administrative 
område, men ikke såfremt hensigten er at klarlægge den faktiske produktivitet i de enkelte 
kommuner. Der kan dermed stilles spørgsmål tegn ved det grundlag, hvorudfra der drages 
anbefalinger til bedste praksis i den kommunale sektor. Disse anbefalinger beror reelt på et kendskab 
til udgifterne i de enkelte kommuner, men ikke til produktionens produktivitet. Hvis bedste praksis 
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derfor skal forstås som en funktionsdygtig kommune for det mindste udgiftsniveau, kan de tre 
produktivitetsrapporter med fordel anvendes, men hvis bedste praksis skal forstås som bedste 
praksis i forhold til at servicere brugeren af produktet eller levere et bedre serviceniveau og i sidste 
ende bedre kommunal levering, så fortæller de tre behandlede produktivitetsrapporter reelt ikke 
noget om dette. 
 
Siden 2002 har der været arbejdet på at kreere en metode, der mere retvisende opgør 
produktiviteten i den offentlige sektor, eftersom denne har været erkendt som mangelfuld. 
Danmarks Statisk har derfor udarbejdet en outputbaserede metode, der har til hensigt at indfange 
den reelle produktivitet i målinger af selv samme. Den outputbaserede metode afviger fra den 
eksisterende praksis ved at beregne en pris for output i den offentlige sektor, og ved at inddrage 
hensyn til kvalitet hvad angår outputtet. Den outputbaserede metode medkonterer derved i teorien 
langt flere af hensynene i de elleve anvendte kriterier i nærværende rapport. Det er dog væsentlig at 
nævne, at der eksakt er tale om i teorien, da der ikke foreligger en egentlig analyse pba. denne 
metode på det kommunalt administrative område. Derudover har den outputbaserede metode 
ligeledes sine problemer i forhold til måleproblematikkerne omkring input, output, kvalitet og 
outcome. Eksempelvis inddrages outcome hensyn ikke i den outputbaserede metode, ligesom den 
beregnede pris for output ikke er at forveksle med en egentlig markedspris, der har samme 
betingelser som prisen i den private sektor. 
 Besværlighederne med præcist at opgøre den offentlige sektors produktivitet, hvad 
enten der er tale om den input- eller outputbaserede metode, medfører at kendskabet til netop 
denne produktivitet, er særdeles mangelfuld. Det kan således problematiseres, om der i den 
offentlige sektor er et produktivitetspotentiale, som de tre produktivitetsrapporter når frem til; al 
den stund at viden om denne produktivitet er så mangelfuld. Der eksisterer ikke et entydigt svar på 
dette, og derved ej heller en afklaring over, om produktivitetsfokuseringen er et produkt af en 
empirisk kendsgerning eller en mere normativ politisk diskurs. Det metodiske grundlag og dermed 
den empiriske viden kan her ikke siges at give et dækkende resultat. 
 
Når erfaringerne fra nærværende rapporter derfor skal samles mod en egentlig besvarelse af 
problemformuleringen:  
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I hvilken grad tager produktivitetsmålingerne omkring den kommunale administration 
højde for de målevanskeligheder, der er ved opgørelsen af input, output, kvalitet og 
outcome? 
står det klart, at de tre produktivitetsrapporter har væsentlige mangler i deres opgørelse af 
produktivitet i de kommunale administrationer. Der er således tale om en inputbaseret metode, der 
ikke i tilstrækkelig grad inddrager relevante input. Ej heller skelnes der mellem forskellige 
rammebetingelser kommunerne har for deres produktion. Produktivitetsrapporterne måler kun 
delvist på output og i udregningen af disse er der ikke i tilstrækkelig grad taget højde for 
homogenitet, services og kvalitet. Inddragelsen af kvalitet i målinger er ligeledes mangelfuld, hvor 
kun delområder i tilfældene Capacent (2008) og Deloitte (2010) inddrages. Ingen af 
produktivitetsrapporterne inddrager eller reflekterer over produktionernes outcome, hvorfor ingen 
af rapporterne kan siges at kunne konkludere på produktionernes effekt på omverden.  
 
Samlet er konklusionen, at de tre produktivitetsrapporter har væsentlige mangler i for hold til 
opgørelsen af input, output, kvalitet og outcome, og tilvejebringer dermed ikke fyldestgørende 
produktivitetsanalyser. 
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